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EFICACIA EN LA IMPLEMENTACION DE LOS PRINCIPALES PROGRAMAS
IDENTIFICADOS POR EL GOBIERNO NACIONAL PARA EL CUMPLIMIENTO
DE LAS METAS ODS 1.2 Y 1.3, CON ENFASIS EN LAS ACCIONES PARA
MITIGAR EL IMPACTO DE LA PANDEMIA ORIGINADA POR EL SARS COVID-
19, CON PERSPECTIVA DE GENERO
VIGENCIAS 2020 Y 2021

Vicecontralor, en funciones de Contralor

General de la Republica Carlos Mario Zuluaga Pardo

Contralora Delegada para el

7 : Paola Aguirre Moreno
Sector Inclusion Social g

l Contralora Delegada para el Sector Trabajo | Paola Andrea Castellanos Guerra

Contralor Delegado para el Sector Salud Oscar Antipar Cadena Rojas

Contralor Delegado para la

7 s X " ; Julio Cesar Cardenas
Gestion Publica e Instituciones Financieras

Contralor Delegado para el Sector Vivienda

y Saneamiento Bésico Diego Alejandro Castro Garcia

Contralor Delegado para

Poblacién Focalizada (E.F) Juan Carlos Jaramillo Palacio

Contralor Delegado para el

Sector Agropecuario Anwar Salim Daccarett Alvarado

Contralor Delegado para el
Sector Educacién, Ciencia y Tecnologia, Andrey Geovanny Rodriguez Leon
Cultura, Recreacion y Deporte

Directora de Vigilancia Fiscal

Sidtat [hElisitn Sosial Yalile Katerine Assaf Abueita

Directora de Estudios Sectoriales Sector

Irelisidn Sosisl Andrea Elizabeth Granja Zambrano

Coordinacion Despacho del Vicecontralor Liliana Rodriguez Sanchez

Supervisora Sector Inclusion Social Olga Lucia Bitar Casij

Lideres de Auditoria
Contraloria Delegada para el Sector Salud Hernan Alexander Sarmiento Bejarano
Contraloria Delegada para Inclusion Social | Yulieth Salgado Ramirez
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Auditores

Alexander Barrios Romero
Inclusion Social Giovanna Carolina Salamanca Prieto
Maria Margarita Rojas Urrea

Poblacién Focalizada Rosalba Riafio Riafo

Sector Agropecuario José Luis Rodriguez Pantoja
Sector Educacion, Ciencia y Tecnologia, Miguel Rodriguez Fonseca
Cultura, Recreacién y Deporte Yesica Paola Majin Collazos

Gestion Publica e Instituciones Financieras | Javier Velasquez Andrade

Gilton José Sanchez Ceballos

el Jorge Mauricio Rodriguez Ramirez

Daniela Flérez Carvajal

Sector Trabajo Jheison Alberto Quinche

Sector Vivienda y Saneamiento Basico Ruby Milena Arcia Marquez

Apoyo técnico

Sector Educacion, Ciencia y Tecnologia,

Cultura, Recreacion y Deporte Ricardo Montarna Castelblanco
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AFE
ANDESCO
ANDI
ANT
APC
ARL
BID
CAF
BCtA
CAE
CAFOD
CCE
ccIT
CCONG
CDSA
CE
CEPAL
CGR
CMH
CIPI

Agenda 2030

Asociacion de Fundaciones Empresariales
Asociacion Nacional de Empresas de Servicios Publicos y Comunicaciones
Asociacion Nacional de Empresarios de Colombia
Agencia Nacional de Tierras

Agencia Presidencial de Cooperacion
Administradores de Riesgos Laborales

Banco Interamericano de Desarrollo

Banco de Desarrollo de América Latina

Business Call to Action

Comité de Alimentacion Escolar

Catholic International Development Charity

Colombia Compra Eficiente

Camara Colombiana de Informatica y Telecomunicaciones
Confederacion Colombiana de ONG

Contraloria Delegada para el Sector Agropecuario
Comunidad Educativa

Comision Econoémica para América Latina y el Caribe
Contraloria General de la Republica

Centro de Memoria Histérico

Comision Intersectorial para la Primera Infancia

COLCIENCIAS Departamento Administrativo de Ciencia, Tecnologia e Innovacion

CONPES
COP
CTBG
DAFP
DANE
DAPRE
DES
DDHH
DNP
DPS
EE
EFS
EFSUR
ESAL
ESAP
ET
ETDH
ETC
FAO
FAG
FAIA
FARC
FIP
FNCER
FOME
FOMMUR
FSE
GITEG
GNUD
GPSDD
GRI
IAEG

Consejo Nacional de Politica Economica y Social
Nomenclatura ISO 4217 para la moneda colombiana
Comisién Técnica de Practicas de Buena Gobernanza
Departamento Administrativo de la Funcion Publica
Departamento para la Prosperidad Social
Departamento Administrativo de la Presidencia de la Republica
Direcciones de Estudios Sectoriales

Derechos Humanos

Departamento Nacional de Planeacion

Departamento para la Prosperidad Social
Establecimiento Educativo

Entidades Fiscalizadora Superior

Entidades Fiscalizadoras del Sur

Entidades Sin Animo de Lucro

Escuela Superior de Administracion Publica

Entidad Territorial

Educacion para el Trabajo y el Desarrollo

Entidad Territorial Certificada

Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacion
Fondo Agropecuario de Garantias

Fondo de Acceso a los Insumos Agropecuarios
Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia
Fundacion |deas para la Paz

Fuentes No Convencionales de Energia Renovable
Fondo de Mitigacion de Emergencias

Fondo de Fomento para las Mujeres Rurales

Fondo Solidario para la Educacion

Grupo Interno de Trabajo de Estadisticas de Género
Grupo de las Naciones Unidas para el Desarrollo
Global Partnership for Sustainable Development Data
Global Reporting Initiative

Agency and Expert Group on the Sustainable Development Goal Indicators
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IPC
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IVA
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MD
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MHCP
Ml
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MP
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MSPS
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MTran
MVDT
NNAJ
OCDE
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oDSs
oIT
OLACEFS
OMS
ONG
ONU
ONU Muijeres

osC
PAE
PAEF
PAIA
PAS
PDT
PEN
PILA
PMA
PND
PNUD
PNVCF
POSPR
PS
RCCCV
RI

Instituto Colombiano de Bienestar Familiar

Instituto Colombiano de Crédito Educativo y Estudios Técnicos en el Exterior
Indicador de Convergencia Intrarregional

Institucion Educativa

Institucién Educativa Superior

Grupo Asesor de Expertos de la Revolucion de los Datos para el Desarrollo Sustentable
Instituto Latinoamericano de Planificacion Econémica y Social

Instituto Nacional de Administracion Publica de Espana

International Congress of the International Organization of the Supreme Audit Institutions
Integrated National Financing Framework

Organizacion Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores

Indice de Precios al Consumidor

indice de Pobreza Multidimensional

Impuesto de Valor Agregado

Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural

Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible

Ministerio de Comercio, Industria y Turismo

Ministerio de Defensa

Ministerio de Educacion Nacional

Ministerio de Hacienda y Credito Publico

Ministerio del Interior

Ministerio de Justicia y del Derecho

Ministerio de Minas y Energia

Manual Operativo

Mesas Publicas

Ministerio de Relaciones Exteriores

Ministerio de Salud y la Proteccion Social

Ministerio de Trabajo

Ministerio de Transporte

Ministerio de Vivienda y Desarrollo Territorial

Nifios, Nifias, Adolescentes y Jovenes

Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos

Obijetivos de Desarrollo del Milenio

Objetivos de Desarrollo Sostenible

Organizacion Internacional del Trabajo

Organizacion Latinoamericana y del Caribe de Entidades Fiscalizadoras Superiores
Organizacion Mundial de la Salud

Organizacion No Gubernamental

Organizacion de las Naciones Unidas

Organizacién de las Naciones Unidas dedicada a promover la igualdad de genero y el
empoderamiento de las mujeres

Organizaciones de la Sociedad Civil

Programa de Alimentacion Escolar

Programa de Apoyo al Empleo Formal

Programa de apoyo a los pequefios productores para la adquisicion de insumos agropecuarios
Plan de Accion y Seguimiento

Planes de Desarrollo Territorial

Plan Estadistico Nacional

Planilla Integrada de Liquidacion de Aportes

Programa Mundial de Alimentos

Plan nacional de Desarrollo

Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo

Plan Nacional de Vigilancia y Control Fiscal

Politica de Ordenamiento Social de la Propiedad Rural

Prosperidad Social

Red Colombiana de Ciudades Como Vamos

Racion Industrializada
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RPC
SDMX
SEN
SSIDPI
SGRL
SGSSS
SGP
SIAC
SIMAT
SINERGIA
SISBEN
SISR
SIVIGE
SMLMV
SNIA
SNIES
SNU
SPEA
TMC
TMNC
TNC
UARIV
UApA
UGPP
UNDESA
UNDG
UNICEF
UNFPA
UNITAR
VIH/SIDA
WWF

Revision Nacional Voluntaria

Racion para Preparar en Casa

Statistical Data and Metadata Exchange

Sistema Estadistico Nacional

Sistema de seguimiento al Desarrollo Integral de la Primera Infancia
Sistema General de Riesgos laborales

Sistema General de Seguridad Social y Salud

Sistema General de Pensiones

Sistema de Informacién Ambiental de Colombia

Sistema Integrado de Matricula

Sistema Nacional de Evaluacion de Gestion y Resultados

Sistema de |dentificacion de Potenciales Beneficiarios de Programas Sociales
Sector de la Inclusion Social y Reconciliacion

Sistema Integrado de Informacién sobre Violencias de Género
Salario Minimo Legal Mensual Vigente

Sistema Nacional de Innovacion Agropecuaria

Sistema Nacional de Informacion de la Educacion Superior.

Sistema de Naciones Unidas

Servicio Publico de Extension Agropecuaria

Transferencia Monetaria Condicionada

Transferencia Monetaria No Condicionada

The Nature Conservancy

Unidad para la Atencién y Reparacion Integral a las Victimas

Unidad Administrativa Especial — Alimentos para Aprender

Unidad de Gestion de Pensiones y Parafiscales

Departamento de Asuntos Economicos y Sociales de las Naciones Unidas
United Nations Development Group

Fondo Internacional de Emergencia de las Naciones Unidas para la Infancia
Fondo de Poblacion de las Naciones Unidas

Instituto de las Naciones Unidas para la Formacion y la Investigacion
Virus de la Inmunodeficiencia Humana Adquirida

World Wildlife Fund
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1. ANTECEDENTES

En 2019, durante la reunion Anual Ordinaria de la Organizacion de las Entidades
Fiscalizadoras Superiores de los paises del MERCOSUR vy asociados -EFSUR-',
(Bolivia, 4 al 6 de septiembre); se aprobd la incorporacién de la Contraloria General
de la Republica de Colombia (CGR) a esta organizacion, integrada por Argentina,
Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, Paraguay, Peru, Uruguay y Venezuela.

A final del afo 2022, en reunién de EFSUR, la CGR expreso su interés de participar
en la auditoria coordinada sobre el ODS 1 con énfasis en las acciones para mitigar
el impacto de la pandemia originada por el SARS COVID-19 con perspectiva de
género; actividad que cuenta con la participacion de las Entidades Fiscalizadoras
Superiores de los Paises de Mercosur y Asociados, bajo la coordinacion de la
Auditoria General de la Nacion de Argentina.

Los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) “fueron adoptados por las Naciones
Unidas en 2015 como un llamamiento universal para poner fin a la pobreza, proteger
el planeta y garantizar que para el 2030 todas las personas disfruten de paz y
prosperidad” (PNDU)?2.

En este contexto la “Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, que incluye 17
Objetivos y 169 metas, presenta una vision ambiciosa del desarrollo sostenible e
integra sus dimensiones econdmica, social y ambiental. Esta nueva Agenda es la
expresion de los deseos, aspiraciones y prioridades de la comunidad internacional
para los proximos 15 afios. La Agenda 2030 es una agenda transformadora, que
pone a la igualdad y dignidad de las personas en el centro y llama a cambiar nuestro
estilo de desarrollo, respetando el medio ambiente. Es un compromiso universal
adquirido tanto por paises desarrollados como en desarrollo, en el marco de una
alianza mundial reforzada (...)".

En 2015, y teniendo como antecedente los Objetivos de Desarrollo del Milenio
(ODM), el Gobierno de Colombia manifiesta haber incorporado, en el PND (2014 -
2018 “Todos por un nuevo pais”), una ‘vision de planificacion, de largo plazo
prevista por los objetivos de desarrollo sostenible” (articulo 1, Ley 1753 de 2015)4.

1 EFSUR esta conformado por las Entidades Fiscalizadoras Superiores de los paises de Ameérica del Sur. nace el 26 de julio
de 1996 mediante la firma del Memorandum de entendimiento en la ciudad de Asuncién. A partir del afio 2012 EFSUR tiene
el caracter de Grupo Subregional dentro de la Organizacion de Entidades Fiscalizadoras Superiores de Latinoameérica y el
Caribe (OLACEFS).

2 Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (UNDP). Objetivos de Desarrollo Sostenible -Los ODS en accion
httpsA//www.undp.org/es/suslainable-development-goals#:~:text=de%20Desarro|lo%2OSostenible%I!FxLos“oZOObjetivos"/o
20de%200esarrollo%ZOSostenible%ZO(ODS)%ZC"AQOtambx%C3%A9n"/020conocidos°/020como,disfruten"/oZOde“’/OZOpaz"/rQ
0y%?20prosperidad.

3 ONU. CEPAL (2018). La Agenda 2030 y los Objetivos de Desarrollo Sostenible. una oportunidad para America Latina y el
Caribe. 2018, P.7. https://repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/40155/24/ $51801141_es.pdf

4 Congreso de la Republica de Colombia (2015). "Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018. Todos por un nuevo pais’. Ley
1751 de 2015
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A partir de este marco institucional gubernamental, la Contraloria General de la
Republica de Colombia, en atencion a las Politicas Institucionales y Lineamientos
Estratégicos de esta Entidad de Fiscalizacién Superior (EFS), se incluye en el Plan
Nacional de Vigilancia y Control Fiscal de 2023 una Auditoria de Desempefio al
ODS 1, a cargo de la Contraloria Delegada para el Sector de Inclusion Social en
coordinacion con las Contralorias Delegadas para los sectores de Salud,
Educacion, Trabajo, Gestion Publica, Agropecuario, Vivienda y Saneamiento Basico
y Poblacién Focalizada; con el objeto de "Examinar la eficacia en la implementacion
de los principales programas identificados por el gobierno nacional para el
cumplimiento de las metas ODS 1.2 y 1.3, con énfasis en las acciones para mitigar
el impacto de la pandemia originada por el SARS COVID-19, con perspectiva de
género en las vigencias 2020 y 2021".

® CGR - Comité Directivo (2023). Objetivo General de la Auditoria de Desempeiio.
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Bogota D.C

Doctora

CIELO RUSINQUE URREGO

Directora General

Departamento Administrativo para la Prosperidad Social
cielo.rusinque@prosperidadsocial.gov.co
Ingrid.leon@prosperidadsocial.gov.co

Control interno@prosperidadsocial.gov.co

Ciudad

Sefiora ministra

AURORA VERGARA FIGUEROA
Ministerio de Educacion
despachoministro@mineducacion.qov.co
Clnterno@mineducacion.qov.co
mordonez@mineducacion.gov.co
SecrGeneral@mineducacion.gov.co
Ciudad.

Sefior ministro

GUILLERMO ALFONSO JARAMILLO
Ministerio de Salud y Proteccion Social
djaramillo@minsalud.gov.co
mcanencio@minsalud.gov.co
gbustamante@minsalud.gov.co
jleonh@minsalud.gov.co

Ciudad.

Senora ministra

GLORIA INES RAMIREZ RIOS
Ministerio del Trabajo
gramirezrios@mintrabajo.gov.co
mtafur@mintrabajo.gov.co
jgomezm@mintrabajo.gov.co
Ciudad.
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Senora ministra

CATALINA VELASCO CAMPUZANO
Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio
cvelasco@minvivienda.gov.co
oaragon@minvivienda.gov.co
correspondencia@minvivienda.gov.co
Ciudad.

Sefor ministro

RICARDO BONILLA GONZALEZ
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico
Ricardo.bonilla@minhacienda.gov.co
oci@minhacienda.gov.co
atencioncliente@minhacienda.gov.co
gonzalo.hernandez@minhacienda.gov.co
diego.guevara@minhacienda.gov.co
secretaria.general@minhacienda.gov.co
Ciudad.

Sefiora ministra

JHENIFER MOJICA FLOREZ

Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural -MADR
despachoministro@minagricultura.gov.co
atencionalciudadano@minagricultura.gov.co
ana.huertas@minagricultura.gov.co
notificacionesjudiciales@minagricultura.gov.co
Ciudad.

Doctor

JORGE IVAN GONZALEZ BORRERO
Director

Departamento Nacional de Planeacién - DNP
jorgeigonzalez@dnp.gov.co
rbogota@dnp.gov.co

Ciudad.
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Doctora

BEATRIZ PIEDAD URDINOLA CONTRERAS

Directora

Departamento Administrativo Nacional de Estadisticas -DANE-
direccion@dane.gov.co

bpurdinolac@dane.gov.co

diplazass@dane.gov.co

secgeneral@dane.gov.co

Ciudad.

Doctora

ASTRID ELIANA CACERES CARDENAS
Directora General

Instituto Colombiano de Bienestar Familiar ICBF
astrid.caceres@icbf.gov.co
direccion.general@icbf.gov.co
yanira.villamil@icbf.gov.co
linna.becerra@icbf.gov.co

Ciudad.

Doctor

LUIS FERNANDO CORREA SERNA

Director General

Unidad Administrativa Especial de Alimentacion Escolar - Alimentos para Aprender
-UApA

lcorrea@alimentosparaaprender.gov.co

aescobar@alimentosparaaprender.gov.co

jvelez@alimentosparaaprender.qov.co

Ciudad.

Doctor

MAURICIO ANDRES TORO ORJUELA

Presidente

Instituto Colombiano de Crédito Educativo y Estudios Técnicos en el Exterior
"Mariano Ospina Pérez" — ICETEX

matoro@icetex.qov.co

crodriguezo@icetex.gov.co

mcarrillo@icetex.gov.co

Ciudad.

Carrera 69 No. 44-35 « Cédigo Postal 111 071+ PBX 518 7000
cgr@contraloria.gov.co » www.contraloria.gov.co ¢ Bogota, D. C., Colombia

14



mailto:direccion@dane.qov.co
mailto:bpurdinolac@dane.gov.co
mailto:diplazass@dane.qov.co
mailto:secqeneral@dane.qov.co
mailto:astrid.caceres@icbf.qov.co
mailto:direccion.qeneral@icbf.qov.co
mailto:vanira.villamil@icbf.qov.co
mailto:linna.becerra@icbf.qov.co
mailto:lcorrea@alimentosparaaprender.qov.co
mailto:aescobar@alimentosparaaprender.qov.co
mailto:ivelez@alimentosparaaprender.qov.co
mailto:matoro@icetex.qov.co
mailto:crodriquezo@icetex.qov
mailto:mcarrillo@icetex.qov.co
mailto:cgr@contraloria.gov.co
http://www.contraloria.gov.co

@)oo | DB

Doctora

ANA MARIA CADENA RUIZ

Directora General

Unidad de Pensiones y Parafiscales — UGP.P.
lcameloc@ugp.p..qov.co
[ramos@ugp.p..gov.co

Ciudad.

Doctora

NORMA JANETH GOMEZ CACERES
Directora Ejecutiva

Fondo Nacional de Vivienda - FONVIVIENDA
OAragon@minvivienda.qgov.co,
controllnternogestion@minvivienda.gov.co
Correspondencia@minvivienda.gov.co
Ciudad.

Doctor

CARLOS RAMON GONZALEZ

Director

Departamento administrativo Presidencia de la Republica - DAPRE
josetobo@presidencia.gov.co

andreschaves@presidencia.gov.co

contacto@presidencia.gov.co

Ciudad.

Doctora

CLEMENCIA CARABALI RODALLEGA

Consejera Presidencial para la Equidad de la Mujer
contacto@presidencia.gov.co
josetobo@presidencia.gov.co

Ciudad.

Cordial saludo,

La Contraloria General de la Republica, en cumplimiento del Plan Nacional de
Vigilancia y Control Fiscal -PNVCF (2023), con fundamento en las facultades
otorgadas por el articulo 267 de la Constitucién Politica, practico Auditoria de
Desempefio con el objeto de examinar la eficacia en la implementacion de los
principales programas identificados por el gobierno nacional para el cumplimiento
de las metas ODS 1.2 y 1.3, con énfasis en las acciones para mitigar el impacto de
la pandemia originada por el SARS COVID-19, con perspectiva de género en las
vigencias 2020 y 2021.
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Es responsabilidad de las distintas administraciones el contenido de la informacion
suministrada y posteriormente analizada por la Contraloria General de la Republica
y, la responsabilidad de la Contraloria General de la Republica consiste en producir
un informe integral que contenga el concepto sobre el examen practicado.

La evaluacion se llevé a cabo de conformidad con las Normas de Auditoria
Gubernamental Colombianas (NAGC) compatibles con las Normas Internacionales
de Auditoria — (NIA), las Normas Internacionales de las Entidades Fiscalizadoras
Superiores (ISSAI) (la ISSAI 100 Principios Fundamentales de Auditoria del Sector
Publico y la ISSAI 300 Principios Fundamentales de la Auditoria de Desempefio), y
se ajusto a lo dispuesto en los Principios, Fundamentos y Aspectos Generales para
las auditorias en la CGR vy las directrices impartidas para la Auditoria de
Desemperfio, conforme a lo establecido en la Resolucion Reglamentaria Organica
REG-ORG-0023 de 2018, proferida por la Contraloria General de la Republica.
Tales normas requieren que se planifique y efectie la auditoria para obtener una
seguridad razonable para fundamentar nuestro informe.

2.1 OBJETIVO GENERAL Y ESPECIFICOS
2.1.1 Objetivo General

Examinar la eficacia en la implementacion de los principales programas
identificados por el gobierno nacional para el cumplimiento de las metas ODS 1.2y
1.3, con énfasis en las acciones para mitigar el impacto de la pandemia originada
por el SARS COVID-19, con perspectiva de género en las vigencias 2020 y 2021.

2.1.2 Objetivos Especificos

e Realizar seguimiento a las acciones de mejora formuladas por las diferentes
entidades involucradas frente a la meta 1.2 evaluada en la auditoria de
desempefio realizada al ODS 1 en el afio 2020, en el contexto de la pandemia y
con enfoque de género.

« |dentificar si el Gobierno establecié un marco legal y mecanismos institucionales
eficaces para alcanzar las metas ODS 1.2 y 1.3 y mitigar el impacto de la
pandemia de COVID-19 y si ha incorporado una perspectiva de género.

e Identificar si los mecanismos de medicidon, monitoreo y evaluacion de los
avances hacia las metas ODS 1.2 y 1.3 son eficaces, permiten la
retroalimentacion a partir de la pandemia de COVID-19 e incorporan una
perspectiva de género y si existen estrategias de financiacion a mediano y largo
plazo.

e Analizar las principales acciones (estrategias, politicas, planes y programas)
implementadas por los organismos responsables de las metas tanto para
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alcanzar las metas ODS 1.2 y 1.3 como para mitigar el impacto de la pandemia
de COVID-19, en particular si estan orientadas a la disminucién de las brechas

de género.

2.2 ENFOQUE Y ALCANCE

La Auditoria evaluo si los objetivos de los diferentes programas de la muestra
desarrollados por el gobierno nacional fueron alcanzados y si fueron eficaces,
ademas de corroborar si estaban encaminados a disminuir las brechas de género,
especificamente en el contexto de la pandemia, vigencias 2020 y 2021.

Los programas escogidos por entidad gubernamental de la muestra fueron los

siguientes:

SUJETO DE CONTROL

~ PROGRAMA/TEMA

DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION-DNP.

Mecanismos de medicion, monitoreo y
evaluacion

DEPARTAMENTO NACIONAL DE ESTADISTICAS-DANE.

Mecanismos de medicion, monitoreo y
evaluacion

DEPARTAMENTO ADMINISTRATIVO DE LA
PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA- DAPRE-
CONSEJERIA PRESIDENCIAL PARA LA EQUIDAD DE LA
MUJER CPEM

Formulacion, gestion y seguimiento de las
politicas, planes y programas de genero

DEPARTAMENTO ADMINISTRATIVO PARA LA
PROSPERIDAD SOCIAL-DPS.

Ingreso solidario

Compensacion IVA

INSTITUTO COLOMBIANO DE BIENESTAR FAMILIAR

Atencion a la primera infancia.

MINISTERIO DE SALUD Y PROTECCION SOCIAL

Afiliacion a salud régimen contributivo y
subsidiado.

Afiliacion de oficio
Permiso especial de permanencia

Activos por emergencia.

MINISTERIO DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO

UNIDAD DE GESTION PENSIONAL Y PARAFISCALES -
UGP.P.-

Programa de apoyo al empleo -PAEF-

MINISTERIO DEL TRABAJO

Programa de apoyo al empleo -PAEF-

Afiliacion ARL

Afiliacion pensiones

MINISTERIO DE EDUCACION

Programa de alimentacion escolar - PAE

UNIDAD DE ALIMENTOS PARA APRENDER — UApA-

ICETEX

Fondo solidario para la educacion

MINISTERIO DE VIVIENDA, CIUDAD Y TERRITORIO

FONVIVIENDA

Casa digna, vida digna
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SUJETO DE CONTROL PROGRAMA/TEMA

MINISTERIO DE AGRICULTURA Y DESARROLLO RURAL |Pregrama de apoyo a los pequefios productores
para la adquisicion de insumos agropecuarios

2.3 METODOLOGIA

Para medir la eficacia en la implementacion de los principales programas
identificados por el gobierno nacional para el cumplimiento de las metas ODS 1.2y
1.3, con énfasis en las acciones para mitigar el impacto de la pandemia originada
por el SARS COVID-19, con perspectiva de genero en las vigencias 2020 y 2021,
se definid6 una metodologia que cubrid tres ejes: adopcion de un marco legal y
estrategias institucionales para alcanzar las metas ODS 1.2 y 1.3; mecanismos de
medicién, monitoreo y evaluacion de los avances de estas metas e implementacion
de politicas, planes y programas tanto para alcanzar las metas ODS 1.2y 1.3 como
para la mitigacion del impacto de la pandemia, todo orientado a la disminucion de
las brechas de género.

Con la evidencia obtenida por el equipo auditor, partiendo de las 15 carencias que
componen el IPM se priorizaron y evaluaron 11 programas que fueron creados para
mitigar la pandemia, salvo los programas de Casa Digna Vida Digna y PAE que
venian adelantandose. El PAE, fue adaptado a las condiciones de la emergencia
sanitaria.

Como esta entidad fiscalizadora se adhiri¢ al desarrollo de esta auditoria en etapa
de ejecucion, la matriz de planificacion fue la propuesta por la EFS de Argentina
quien coordina esta actuacion de control fiscal. (Anexo No. 1)

Las preguntas generales (base) orientadas por la EFS Coordinadora del proceso
(AGN Argentina) fueron las siguientes (Matriz de Planeacion):

Pregunta base No. 1 ;Las Entidades de gobierno establecieron acciones de mejora frente
ala meta 1.2 evaluada en la auditoria de desempeno realizada al ODS1 en el afio 2020, en
el contexto de la pandemia y con enfoque de género y fueron efectivas?

Pregunta Base 2. ;El gobierno establecié un marco legal y mecanismos institucionales
eficaces tanto para alcanzar las metas ODS 1.2 y 1.3 como para mitigar el impacto de la
pandemia de COVID-19, con una perspectiva de género?

Pregunta Base 3. ;Los mecanismos de medicion, monitoreo y evaluacion de avances hacia
el logro de las metas ODS 1.2 y 1.3 son eficaces, permiten la retroalimentacion a partir de
la pandemia de COVID-19 e incorporan una perspectiva de género? ¢;Existen estrategias
de financiacion a mediano y largo plazo?
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Pregunta Base 4. ;Los organismos responsables de las metas implementaron acciones
(estrategias, politicas, planes y programas) tanto para alcanzar las metas ODS 1.2 y 1.3
como para mitigar el impacto de la pandemia de COVID-19? ;Estas acciones estan
orientadas a la disminucion de las brechas de género?

Los criterios de seleccién de la muestra de entidades a auditar se describen en el
Anexo No 2. “Metodologia para la seleccion de la muestra de entidades a auditar’.
Para la recoleccion de informacion se utilizo como metodologia de trabajo, la
solicitud directa a las entidades seleccionadas en la muestra por el equipo auditor,
reuniones virtuales a través de la plataforma Teams y presenciales con algunos
funcionarios de éstas (fuente primaria), asi como busqueda de informacion en sitios
web (fuente secundaria). La informacion recopilada fue analizada principalmente de
manera cualitativa, a través de descripciones, comparaciones y analisis de
contenido de documentos, datos y entrevistas.

Las fuentes y criterios (autoridades) del proceso auditor se describen en el Anexo
No. 3, y la Matriz de Hallazgos en el Anexo No. 5.

24 LIMITACIONES

La participacion de la CGR a la Auditoria de Desempeno coordinada fue posterior
al inicio programado por la EFS de Argentina (AGN), razén por la cual el desarrollo
de esta se limitd a seguir los parametros y orientaciones de la Entidad Fiscalizadora
Superior responsable de la Coordinacion de esta actividad (AGN).

Los estudios y andlisis se encuentran debidamente documentados, con base en la
informacién suministrada por los entes auditados, en papeles de trabajo que
reposan en el Sistema de Automatizacion del Proceso Auditor — APA de la CGR.

2.5 CONCEPTO SOBRE EL DESEMPENO

La Contraloria General de la Republica como resultado de la auditoria adelantada,
y con fundamento en la informacion analizada, conceptua respecto a la eficacia, de
acuerdo con la informacion suministrada por las entidades y reportada en los
sistemas de informacion, que se cumplieron las metas propuestas para el 70% de
los programas revisados, en términos de agregado pais (promedio general); sin
embargo, en algunos de estos programas se presentan brechas, visibles cuando se
analiza y segmentan los datos por género, territorio (urbano — rural), grupos sociales
(principalmente los vulnerables) o regiones; las cuales deben gestionarse para el
logro de las metas ODS.

Para los programas ejecutados por los Ministerios de Vivienda (Casa Digna, vida
digna); Agricultura (Apoyo a pequefios productores para la adquisicion de insumos
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agropecuarios-PAIA); ICBF (respecto de la vigilancia y monitoreo del estado
nutricional de los beneficiarios vigencia 2020) y Ministerio de Trabajo (Afiliaciones a
ARL y Pensiones: publicas y privadas), no se lograron las metas establecidas.

Los programas en desarrollo para la reduccion de la pobreza (Metas 1.2 y 1.3)
fueron ajustados para atender las contingencias derivadas de la emergencia
sanitaria, y se crearon otros programas para reducir las brechas de género y evitar
el impacto monetario como resultado de la desaceleracién economica.

2.6 EVALUACION DE RIESGOS Y MECANISMOS DE CONTROL

Como resultado de la matriz de riesgo inherente y fraude, el riesgo promedio
combinado registra una calificacion de “MEDIO", y la evaluacion del diserio y la
efectividad del control fue de 2,00 puntos, ubicando los resultados en el rango “Con
Deficiencias”. Lo cual se sustenta en debilidades, y en algunos casos, inexistencia
de mecanismos de seguimiento y control sobre los programas evaluados.

Por otra parte, las entidades que no suscribieron el Plan de Mejoramiento de la
Auditoria de Desempeno ODS 1 (2016 - 2019) fueron el DPS, ACI, ANT, CPEM,
DPS, MADR y MEN.

2.7 RELACION DE HALLAZGOS y BENEFICIOS

En desarrollo de |a esta auditoria se establecieron diez (10) hallazgos, los cuales se
registran en la Matriz de Hallazgos (Anexo 5) y detallan en el Anexo 6.

2.8 PLAN DE MEJORAMIENTO

Las entidades relacionadas en la matriz de hallazgos anexa a este informe deben
suscribir un Plan de Mejoramiento, con las acciones y metas que permitan
solucionar las deficiencias comunicadas durante el proceso auditor y que se
describen ‘en este informe. El Plan de Mejoramiento debe ser presentado a través
del Sistema de Rendicion Electronica de la Cuenta e Informes (SIRECI), de la CGR,
conforme a la Resolucion 042 de 2020, dentro de los veinte (20) dias habiles
siguientes al recibo del presente informe.

Bogota D.C

- - —

Contralora Delegada para el Sector Inclusién Social
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onptralo %Tegado

para el Seetor Educacion, Ciencia y Tecnologia, Cultura,
Recreacion 'y Deporte

3

1
OSCAR ANTIPAR CADENA ROJAS
Contralor Deleg do para el Sector Salud

\ b ~C:a;-‘€&
A ANDREA CASTELLANOS GUERRA——M
Contralora Delegada para el Sector Trabajo

JULIO CESAR CARDENAS URIBE
Conhtralor Delegado para la Gestion Publica e Instituciones Financieras
k<

DIEGO ALEJANDRO CASTRO GARCIA
Contralor Delegado para el Sector Vivienda y Saneamiento Basico

ANWAR SALIM DACCARETT ALVARADO
Contralor Delegado para el Sector Agropecuario

o
o
JUAN CARL S IARAMILLO PALACIO

ontralor Delegado para Poblacion Focalizada (E.F)

Aprobo: Comité de Evaluacion Intersectorial No. 12 de 26 de ]UMOZ:i
Aprobo: Yalile Katerine Assaf Abueita - Directora de Vigilancia Fiscal Sector Inclusnon Somal-‘?‘“\
Revisaron: Olga Lucia Bitar Casij — Supervisora DVF Sector Inclusion Social e

Hernan Alexander Sarmiento Bejarano — Lider DVF Sector Salud

Ericka Milagros Montafio Mendoza — Coord. de gestion 02 — Despacho CDSIS

Elaboré: Equipo Auditor
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3. PERTINENCIA DE LAS METAS NACIONALES RESPECTO DE LAS
METAS 1.2 Y 1.3 DE LOS ODS

En esta seccion se analiza la forma como el pais adapté los indicadores para la
implementacion de las metas 1.2 y 1.3 de los ODS teniendo en cuenta los objetivos
previstos por el Modelo de Auditoria de ODS de IDI (ISAM), generado por la
Iniciativa para el Desarrollo de la INTOSAI (IDI).

Uno de los grandes retos que ha enfrentado Colombia y el mundo es el relacionado
con la reduccion de pobreza, frente al cual se han adelantado varias acciones en el
pais a las que se les ha realizado seguimiento en el tiempo. Al respecto, en 2017
se realizd en Colombia una actualizacion metodolégica para la medicién de los
indices de pobreza monetaria y pobreza monetaria extrema®. Sobre la pobreza
monetaria y la pobreza multidimensional’, el gobierno nacional ha disefiado politicas
publicas enfocadas a su reduccion para cerrar las brechas existentes en zonas
rurales, en los territorios con Programas de Desarrollo con Enfoque
Territorial (PDET), y gener6 una bateria de indicadores que se enmarcan en los
principios de la Agenda 2030, particularmente el de “No dejar a nadie atras”.

El PND 2018-20228 definié una agenda social que combinaba varias intervenciones
para grupos en condicién de vulnerabilidad, mediante diferentes estrategias e
instrumentos de politica orientadas a mitigar el impacto generado por la pandemia
en la poblacién pobre y vulnerable del pais y evitar su profundizacién. Para hacer
seguimiento a dichas disposiciones incluy6 en el PND, entre otros, los indicadores
de Pobreza Extrema (1.1.1), Pobreza Monetaria (1.2.1) y el indice de Pobreza
Multidimensional (IPM) (1.2.2) con desagregacion territorial por zona urbana y rural
en los departamentos de Chocé, Guajira y municipios PDET, toda vez que en estas
entidades territoriales presentan indices de pobreza por encima del nacional.

Por otra parte, la emergencia sanitaria por el Covid-19 afecté directamente la
economia del pais, junto con el desplome del PIB y el deterioro en el mercado
laboral se generd un retroceso significativo en los indices de pobreza dificil de
subsanar. Entre 2012 y 2019, la incidencia de pobreza monetaria a nivel nacional
disminuyé 5,1%, y entre 2019 y 2020 aumentdé 6,8%, creando una coyuntura
economica y social compleja.

6 Con base en informacién actualizada sobre los patrones de consumo de los colombianos en la Encuesta Nacional de
Presupuesto de los Hogares (ENPH) 2016-2017, el DANE, en conjunto con un Comité de expertos en pobreza, realizé una
actualizacion metodoldgica de las lineas de pobreza monetaria y pobreza monetaria extrema en 2017.

7 Segun fuente DANE: La pobreza monetaria en 2019 incremento 8,7%, en 2020 incremento 6,8% y 2021 disminuyé 3,2%.
Y la pobreza multidimensional en 2019 disminuyo un 1,6%, en 2020 incremento 0,6% y 2021 disminuyo 2,1%

8 PND 2018-2022 Pacto por Colombia, pacto por la equidad
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4. ODS 1 - ENFOQUE DE GENERO DURANTE EL COVID-19

El Estado Colombiano, para lograr las metas de la Agenda 2030, en respuesta al
impacto de la emergencia sanitaria global por Covid-19; modificé algunas normas y
politicas especificas e incluyentes, para lograr la reduccion de la pobreza en al
menos un 50% (meta para el 2030)° e implementar sistemas de proteccion social
con enfoque de género para reducir las brechas econémicas, sociales y politicas
entre hombres y mujeres.

Grafico 1 Metas ODS Colombia

Ingice de o Potreza Monetatia

indice dela Pobreza  ““eel, Meta
Mutgmensionsl  Tvee
Gl

Fuente: DNP®
Adaptacion: CGR - Equipo Auditor (2023)

De acuerdo con los datos del Censo Nacional de Poblacién y Vivienda (CNPV) en
Colombia (DANE 2018)'°, considerando la desagregacioén de datos por sexo, del
registro total de una poblacion de 44,2 millones, 22,6 millones con mujeres, y
representan el 51,2% frente al total de hombres que son el 48,8% (21,6 millones).

Durante las vigencias 2020-2021, aumento la pobreza multidimensional (IPM),
afectando a las mujeres y persistiendo las desigualdades con los hombres (DANE
2022)"". Seguln el sexo del jefe de hogar en los hogares con jefatura femenina, la

9 Departamento Nacional de Planeacion — ODS. https://ods.dnp.gov.co/es/data-explorer

10 El Departamento Administrativo Nacional de Estadisticas (DANE), en la institucionalidad y organizacién del Estado de
Colombia, es la entidad responsable de la planeacion, levantamiento, procesamiento, andalisis y difusion de las estadisticas
oficiales, cuenta con un énfasis en la transversalizacion del enfoque diferencial e interseccional de la produccién de datos
para ‘no dejar a nadie atras”, esto en linea con la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible. Estos datos y estadisticas
desagregados, por sexo femenino y masculino, fueron insumo para determinar el componente de género durante las vigencias
2020-2021.

11 DANE. Pobreza multidimensional - Resultados 2021 (2022). Principales dominios segtin sexo del jefe de hogar, 2019-
2021, P.89. https://www.dane.gov.co/files/investigaciones/condiciones_vida/pobreza/2021/presentacion-rueda-de-prensa-
pobreza-multidimensional-21.pdf. (11 de abril de 2023)
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brecha mujer-hombre del IPM aumento 2.4 puntos porcentuales (p.p.) en 2020, y
2.9 p.p. en 2021 respecto a los hogares con jefatura por hombres, como se detalla

en la siguiente tabla.

Tabla 1 IPM por Jefatura de Hogar - Vigencias 2019 - 2020 - 2021

PERIODO
VARIABLE 2019 2020 2021
% IPM % IPM V.P.P.. % IPM V.P.P..
Mujer 18.9 19.6 0.7 17.6. (1) 2.0
Hombre 16.6 17.2 0.6 14.7 (1) 2.5
BRECHA DE GENERO 2.3 2.4 0.1 2.9 0.5

% IPM: Porcentaje — V.P.P..: variacién puntos porcentuales
Fuente: DANE (2023).
Elaboré: CGR - Equipo Auditor (2023)

EI'lPM de los hogares con jefatura femenina, registré una disminucién de 1.3 puntos
porcentuales (p.p.) entre 2019 y 2021, con un crecimiento (0.7 p.p.) durante el
primer afo de la emergencia sanitaria por Covid-19 (2020). Sin embargo, al
comparar con los hogares con jefatura masculina fue de 0.5 p.p. durante el periodo
de analisis.

Los reportes del DANE en materia de incidencia de la pobreza monetaria en 2021,
segun el sexo del jefe de hogar, fue de 37,0% para los hombres y de 42,9% para
las mujeres, con una diferencia 5,9 p.p., mientras que la incidencia de pobreza
monetaria extrema, para el mismo periodo, en el caso de los hombres fue de 10,8%
y de las mujeres 14,5% con una diferencia 3,7 puntos porcentuales’2.

En el 2020, la incidencia de la pobreza monetaria, segun el sexo del jefe de hogar,
fue de 40,1% para los hombres y de 46,7% para las mujeres, con una diferencia 6,6
p.p."3. En cuanto a la incidencia de pobreza monetaria extrema, en los hombres fue
de 13.5% y en las mujeres 17.8%, con una diferencia 4.3 p.p."*, como se detalla en
la siguiente tabla.

12 DANE. Comunicado de prensa - Pobreza monetaria 2021 -Enfoque diferencial (2022). https://www.dane.gov.co/files/
investigaciones/condiciones_vida/pobreza/2021/CP-pobreza-monetaria-con-enfoque-diferencial.pdf. (11 de abril de 2023)

13 DANE. Caracterizacion pobreza monetaria y resultados clases sociales (2020), P.32 y 33. https://www.dane.gov.co/files/
investigaciones/condiciones_vida/pobreza/2020/Presentacion-pobreza-monetaria-caracterizacion-clases-sociales-2020.pdf.
(11 de abril de 2023).

14 DANE (2021). Pobreza en Colombia, un analisis con perspectiva de género, P.27. https://www.dane.gov.co/
files/investigaciones/notas-estadisticas/dic-2021-nota-estadistica-pobreza-en-colombia-perspectivas-genero-1.pdf (11 de
abril de 2023).
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Tabla 2 Pobreza monetaria y pobreza monetaria extrema 2021-2020

POBREZA MONETARIA POBREZA MONETARIA EXTREMA
VARIABLE Porcentaje V.P.P. Porcentaje V.P.P.
2020 2021 2020 2021
Mujer 46,7 42,9 -3,8 17,8 14,5 -3,3
Hombre 40,1 3l -3,1 18,56 10,8 -2,7
BRECHA DE GENERO 6,6 59 -0,7 43 8.7 -0,6

V.P.P..: variacion puntos porcentuales
Fuente: DANE (2023).
Elaboré: CGR - Equipo Auditor (2023)

Respecto de la incidencia de la feminidad de la pobreza monetaria, el DANE registra
un incremento de 5.5 p.p. en el 2020 respecto a 2019, mientras que para 2021
disminuye en 4.4 p.p.">, como se detalla en la siguiente grafica.

Grafico 2 - indice de feminidad de la pobreza monetaria — Total nacional 2012 - 2021
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Fuente: DANE (2022) - Pobreza Monetaria 2021 Enfoque diferencial -
https://www.dane.gov.co/files/investigaciones/ condiciones_vida/pobreza/2021/Presentacion-pobreza-monetaria-
con-enfoque-diferencial.pdf, DANE

Durante el periodo de la emergencia sanitaria estaba en ejecucién el Plan Nacional
de Desarrollo (PND) “Pacto por Colombia, pacto por la equidad 2018-2022"%, en el
cual se establecieron una serie de condiciones habilitantes en doce pactos que
contenian estrategias transversales, entre estos, se establecié uno especifico para
cerrar las brechas de género entre hombre y mujeres denominado el “X/V. Pacto de
equidad para las mujeres”, asignandosele 5.4 billones de COP (Plan Nacional de
Inversiones Publicas). De acuerdo con la informacién registrada en Sistema

15 DANE (2022). Presentacion Pobreza Monetaria 2021 - Enfoque diferencial, P.13. https://www.dane.gov.coffiles/
investigaciones/condiciones_vida/pobreza/2021/Presentacion-pobreza-monetaria-con-enfoque-diferencial.pdf. (11 de abril de
2023).

16 Congreso de la Republica de Colombia (2019). “Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022. “Pacto por Colombia, Pacto por
la Equidad” Ley 1955 de 2019, PND 2018-2022.
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Nacional de Evaluacion de Gestion y Resultados (SINERGIA), este pacto lo
integraban 23 programas con 29 indicadores'”.

El Pacto XIV tenia las siguientes lineas: A) Fortalecimiento institucional: B)
Educacion y empoderamiento econémico; C) El cuidado; D) Participacién de las
mujeres en escenarios de poder; E) Promocion de los derechos sexuales y derechos
reproductivos; F) Derecho de las mujeres a una vida libre de violencias, G) Mujeres
rurales; H) Equidad para las mujeres en la construccion de paz'®.

En cuanto a las acciones de Gobierno e institucionales implementadas en el
contexto de la pandemia por Covid-19, encaminadas a la atencién de la poblacién
femenina en pobreza, se identificaron las siguientes:

1. Medidas de mitigacion, enfocada en la retencién del empleo y transferencias
monetarias (Decreto 639 de 2020 - se crea el Programa de Apoyo al Empleo
Formal -PAEF-, en el marco del Estado de Emergencia Econémica, Social y
Ecologica).

2. Medidas de reactivacion y repotenciacién econdémica, a través de instrumentos
como la “Ley de Emprendimiento”’®, que adopta la creacién del Fondo Mujer
Emprende con vocacién de permanencia, para apoyar la creacion de proyectos
productivos y la promocion de la participacién de las mujeres con requisitos
diferenciales para incentivar la participacion femenina en el sistema de compras
publicas.

3. Territorializacion de la Estrategia, al regular la organizacién y el funcionamiento
del Sistema General de Regalias al incorporar un enfoque de género?
determinando que las administraciones locales, en los ejercicios de planeacion,
debian priorizar las inversiones y proyectos con enfoque de género, para lograr
la equidad de la mujer, especialmente la que habita en las zonas rurales.

También se adoptaron otras medidas de proteccion del empleo sin tratamiento
diferencial, beneficiando a hombres y mujeres, como el teletrabajo, el trabajo en
casa?', horarios flexibles, las vacaciones anticipadas y colectivas (potestativo del
empleador, sin que el trabajador hubiera causado este derecho), negociacion de
salarios, autorizacién del retiro parcial de cesantias y subsidio de desempleo.

17 Departamento Nacional de Planeacion - DNP. SINERGIA, P.2. https://sinergiapp.dnp.gov.co/#EstrategiaObj/2697/33. (7

de marzo de 2023).

18 DNP (2019). Bases del Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022. https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Prensa/PND-2018-

2022.pdf. (23 de marzo de 2023).

19 Congreso de la Republica de Colombia (2020). Impulsa el emprendimiento en Colombia - Ley 2069 de 2020.

20 Congreso de la Republica de Colombia (2020). Regula la organizacién y el funcionamiento del Sistema General de

Regalias - Ley 2056 de 2020, articulo 30, paragrafo sexto.

21 Ministerio de Trabajo — Colombia (2020). Circular No. 21 del 17 de marzo de 2020: Medidas de proteccion al Empleo con

ocasién de la fase de contencion de Covid — 19 y de la declaracion de Emergencia Sanitaria. 1
https://www.mintrabajo.gov.co/documents/20147/0/Circular+0021.pdf/#:~:text=las %20siguientes % 20consideraciones %3A- |
1.,cumplir%20el%20a%C3%B10%20de%20trabajo.
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En sectores como el de infraestructura (construccion) y el minero energético, con
una mayor representacion (histérica y social) de mano de obra masculina, se
observé una baja representacion de las mujeres (7,4%)?2. Durante el periodo Covid-
19, el Gobierno Nacional reorientd y priorizé recursos de reactivacion econémica a
favor de las mujeres; en el desarrollo de esta estrategia, expidié la Directiva
Presidencial 11 de 2020 (ordenes administrativas) para preservar el empleo e
impulsar el emprendimiento, lograr el empoderamiento econémico de las mujeres y
dinamizar su participacién en sectores, implementando e incluyd programas
especificos para las mujeres, distintos a los existentes e implementé un trazador
presupuestal para la equidad de la mujer para identificar las asignaciones
presupuestales de funcionamiento e inversion en el marco del pacto por la Equidad
de las Mujeres.

Durante el periodo en estudio, como consecuencia de la pandemia, se identificé que
uno de los factores de mayor afectacién a la poblacién femenina, fue la sobrecarga
domeéstica, en comparacion con las que realizaba la mujer antes de la emergencia
sanitaria, por el aumento de trabajo no remunerado como el incremento de oficios
domesticos en el hogar, dado que los hijos debieron estudiar desde casa, se hizo
necesario hacer de cuidadoras de los adultos mayores, entre otros factores; siendo
esta situacion, 2° limitantes para participar en el mercado laboral, como se detalla
en la siguiente grafica.

Grafica 3 Tiempo diario promedio por participante en actividades de trabajo, segtin sexo -
Total nacional 2020-2021
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Total nacional Cabeceras municipales Centros poblados y rural disperso
Tiempo por participante en actividades de trabajo NO remunerado ‘
@ Tiempo por participante en actividades de trabajo remunerado ‘

~ Fuente: DANE (2022) - ENUT

22 DANE. Boletin No. 15 - Serie Mujeres en Tiempos de Covid-19 — Recuperacion Econémica: Empleo de Mujeres.
https://www.dane.gov.coffiles/investigaciones/genero/publicaciones/boletin-serie-mujeres-en-tiempo-de-covid19.pdf. (14 de
abril de 2023).

23 DANE (2022). Boletin Técnico - Encuesta Nacional de Uso del Tiempo (ENUT) - 2020-2021.
https://www.dane.gov.co/index.php/estadisticas-por-tema/pobreza-y-condiciones-de-vida/encuesta-nacional-del-uso-del-
tiempo-enut. (17 de marzo de 2023).
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El desempleo femenino ha sido una constante del mercado laboral, que se
profundizé entre los afios 2020 y 2021 (Afio base 2019). En el trimestre octubre -
diciembre de 2019, segun la tasa de desempleo (total nacional), los hombres se
ubicaron en 7,2%, y las mujeres en 12,6% aumentando la diferencia de 5,4 p.p.
respecto de las mujeres desempleadas?. Para el 2020, estas tasas se ubicaron en
10,2% y 18,7%, respectivamente, marcando un crecimiento del desempleo para las
mujeres con una diferencia de 8.5 puntos porcentuales. Finalmente, en 2021, estas
tasas se ubicaron en 8,4% para los hombres y 15,1% para las mujeres y la diferencia
que fue de 6.7 p.p.?, lo que evidenci6 una disminucion del desempleo debido a la
reactivacion econdmica.

Grafica 4 Datos tasa de desempleo 2019-2021
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Fuente: DANE (2020-2021)
Elaboré: CGR - Equipo Auditor (2023)

De conformidad con los datos, se observa que la recuperacion laboral para los
hombres fue mas rapida y en mayor proporcién frente a las mujeres trabajadoras
del sector informal que perdieron sus empleos por la pandemia, algunas pudieron
retornar a sus actividades laborales, pero otras quedaron desempleadas por el
cierre o quiebra de algunos negocios, como, por ejemplo: peluquerias, lugares de
ocio, restaurantes, actividades de servicio domeéstico, entre otros.

Otro factor que afect6 a las mujeres en época de la pandemia fue la violencia de
genero y violencia intrafamiliar, requiriendo atencion prioritaria por parte del
accionar estatal. Sobre este asunto, la Contraloria General de la Republica, a través
de la Delegada para la Poblacion Focalizada, realizdé un estudio intersectorial para

24 DANE (2019). Boletin Técnico Gran Encuesta Integrada de Hogares (GEIH) Diciembre 2019, P.8.
https://www.dane.gov.coffiles/investigaciones/boletines/ech/ech/bol_empleo_dic_19.pdf. (21 de marzo de 2023)

25 DANE (2021). Boletin Técnico GEIH Diciembre 2021, P.14. https://www.dane.gov.coffiles/investigaciones/boletines/ech/
ech/bol_empleo_dic_21.pdf. (21 de marzo de 2023).
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evaluar la gestion de las entidades estatales nacionales durante las vigencias 2018
a 2020, en la implementacion y ejecucion del “Plan Integral para Garantizar una
Vida Libre de Violencias de la Politica Publica de Equidad de Género”?®. en el marco
de la Politica Publica Nacional de Equidad de Género (Decreto 1930 de 2013).

Entre los principales hallazgos se encontré que: “A) El Plan para garantizar una vida
libre de violencias desde el afio 2018 se encuentra suspendido y desfinanciado; B)
A pesar de lo anterior, las instituciones estatales informaron sobre Ia
implementacion de acciones de transversalizacion del enfoque de género, que si
bien, buscaron contribuir a promover los derechos de las mujeres, no fueron
ejecutadas en cumplimiento del plan para garantizar una vida libre de violencias”

El informe concluyé que, se presentd ‘un abandono injustificado de la aplicacion y
efjecucion del Plan Integra del 2018 hasta 2020. Es de agregar que, si bien el CONPES 161
de 2013 establecia un plan de accion con un presupuesto para los arfios 2013-2016; la
Politica Publica para la equidad de género y el Plan Integral para garantizar una vida libre
de violencias tiene un horizonte de 10 arios (2012-2022), que debia ser desarrollado sin
perjuicio de la existencia o no, del documento CONPES'?®,

Con relacion a los indicadores de la meta 1.3, en el 2021, para cualificar la atencion
integral a mujeres victimas de violencia e incidir en la proteccidn con alto riesgo para
su vida e integridad, desde el Ministerio de Salud y Proteccién Social (MSPS)?” se
asignaron recursos de cofinanciacion por 3.656 millones de COP; y se establecieron
criterios de asignacion y distribucién de recursos (Resolucion 595 de 2020 del
MSPS) a los departamentos y distritos para implementar y prestar las medidas de
atencion a las mujeres victimas de violencia y cupos de atencién en casas de
acogida, albergues o refugios.

En materia de aseguramiento en salud, las estrategias orientadas a la afiliacion,
busqueda activa y garantia de la continuidad son neutras (sin distinciéon de género),
dado que la seguridad social en salud es un derecho fundamental, prestacional,
universal, solidario e irrenunciable (articulo 49, Constitucion de Colombia de 1991),
por los que, las acciones institucionales estan orientadas hacia toda la poblacion.

A pesar de los esfuerzos del gobierno, frente a los efectos causados en la salud
materna en Colombia, el Instituto Nacional de Salud sefald en el balance final sobre
la pandemia que la mortalidad materna, fue del 12,6%, es decir, en 2020, 544
mujeres embarazadas perdieron la vida durante y justo después del proceso de

26 CGR de Colombia (2021). Estudio intersectorial al plan integral para garantizar una vida libre de violencias de la politica
publica de equidad de género 2018-2020. https://www.contraloria.gov.co/
documents/20125/3339399/Estudio+Intersectorial+al+Plan+Integral+para+garantizar+una+vida+libre+de+violencias+de+la+
Pol%C3%ADtica+P%C3%BAblica+de+Equidad+de+G%C3%A9nero+2018+%E2%80%93+2020.pdf/45e8689f-496e-27e7-
ee07-d3569bcdab3c?t=1665417753413. (13 de abril de 2023).

27 Ministerio de Salud y Proteccion Social. /nforme de gestion 2021 (anexo comunicado 202315000481241).
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gestacion, 61 mas de lo esperado, asi mismo, que las cifras fueron tres veces mas
altas en los territorios pobres en comparacion con los municipios mas ricos?®

Finalmente, en este contexto, si bien, se han formulado, por el gobierno nacional,
politicas publicas orientadas a la eliminacién de la pobreza con enfoque de género,
y se implementaron estratégicas en el marco de la pandemia; sigue observandose
la desigualdad de la mujer frente al hombre representada en la feminizacion de la
pobreza, la violencia de género y brechas salariales, entre otros.

Es imperativo sefialar que la auditoria tuvo un enfoque de género delimitado por
sexo bioldgico y los avances para cerrar las brechas entre hombres y mujeres; sin
embargo, es importante precisar que actualmente el género no se limita a dos
categorias opuestas y va mas alla de las nociones tradicionales binarias,
reconociendo la diversidad de identidades y expresiones de género propias de la
autonomia, identidad y libre desarrollo de la personalidad.

Bajo esta perspectiva, hay un importante avance normativo, existiendo desafios y
luchas pendientes para fortalecer el accionar y mecanismos estatales que integren
transversalmente los asuntos de género con un enfoque que abarque estas
realidades sociales, para garantizar el goce efectivo de los derechos vulnerados a
esta poblacién sujeta a especial proteccion constitucional por estimas,
preconcepciones sociales, trato discriminatorio y desigual que histéricamente ha
tendido a invisibilizarles por su orientacién sexual o identidad de género. Asi las
cosas, el reto es integrar toda esta diversidad en las politicas, programas,
estrategias, entre otras, del gobierno nacional para ser mas inclusivos y alcanzar
las metas, en este caso la 1.2 y 1.3 de la forma mas equitativa posible.

28 https://www.ins.gov.co/Noticias/Paginas/INS entrega balance final sobre pandemia _en Colombia.aspx
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5. RESULTADOS DE LA AUDITORIA

Este proceso auditor parte de los compromisos adquiridos en el marco de la Agenda
2030, adoptada en la Asamblea General de la Organizacién de Naciones Unidas -
ONU, celebrada en septiembre de 2015, donde los estados miembros de la
Organizacién reconocieron la necesidad de erradicar la pobreza, mediante un plan
de accion que involucra dimensiones econdmicas, sociales y ambientales. Para
lograr lo anterior, en Colombia se establecieron objetivos y metas que se retomaron
de la Agenda 2030, acorde con el contexto nacional dentro de los Objetivos de
Desarrollo Sostenible.

Por la relevancia del tema y a iniciativa de la EFSR, las EFS de los paises
participantes decidieron realizar una actuacién de control fiscal coordinada por la
EFS de Argentina para evaluar la eficacia de las acciones emprendidas por los
respectivos gobiernos, con énfasis en la meta 1.2 y meta 1.3 y especialmente en las
relacionadas con la mitigacion del impacto de la pandemia originada por el SARS-
COVID-19 con perspectiva de género para la implementacion del ODS 1
Erradicacién de la Pobreza.

La Contraloria General de la Republica de Colombia, decidié realizar auditoria de
desempenfo.

5.1. OBJETIVOS ESPECIFICOS

5.1.1. Objetivo Especifico No. 1

Realizar sequimiento a las acciones de mejora formuladas por las diferentes entidades
involucradas frente a la meta 1.2 evaluada en la auditoria de desemperio realizada al ODS
1 en el afio 2020, en el contexto de la pandemia y con enfoque de género.

PREGUNTA BASE:

¢Las Entidades de gobierno establecieron acciones de mejora frente a la meta 1,
evaluada en la auditoria de desempeno realizada al ODS1 en el ano 2020, en el
contexto de la pandemia y con enfoque de género y fueron efectivas??°

De la “Auditoria de Desemperio al ODS 1 Fin de la Pobreza con enfoque de género”.
Como resultado (Informe CGR-CDSIS 38 diciembre de 2020) se establecieron 24
hallazgos administrativos®°.

29 Preguntas base orientadas por la EFS Coordinadora (AGN Argentina) del proceso y se encuentran en la Matriz de
Planeacion.
30 CGR (2020). Informe CGR-CDSIS 38 Diciembre de 2020 - Anexo 4. Matriz de Hallazgos.
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Consultado el Sistema de Rendicion de Cuentas e Informes de la Contraloria
General de la republica de Colombia, de las entidades objeto de la anterior Auditoria
de Desempefio, no suscribieron plan de mejoramiento las siguientes: ACI, ANT,
CPEM, DPS, MADR y MEN; por lo tanto, se solicitara para estas entidades, el inicio
de un proceso administrativo sancionatorio ante las dependencias de la CGR
competentes.

Ahora bien, las acciones de mejora de los Planes de Mejoramiento presentados por
el MHCP, MSPS, MVCT, DNP; DAPRE y DANE; fueron efectivas para subsanar las
causas que originaron los hallazgos; salvo algunas de las acciones de mejora
formuladas por el MVCT, que fueron inefectivas; por lo tanto, deben ser incluidas
nuevamente en el plan de mejoramiento vigente y formular una accién de mejora
que subsane la deficiencia encontrada.

5.1.2. Objetivo Especifico No. 2

Identificar si el Gobierno establecié un marco legal y mecanismos institucionales eficaces
para alcanzar las metas ODS 1.2 y 1.3 y mitigar el impacto de la pandemia de COVID-19 y
si ha incorporado una perspectiva de género.

PREGUNTA BASE:

2. ¢(El gobierno establecio un marco legal y mecanismos institucionales eficaces
tanto para alcanzar las metas ODS 1.2 y 1.3 como para mitigar el impacto de la
pandemia de COVID-19, con una perspectiva de género?%

A partir del PND 2014 — 2018 (Ley 1753 de 2015)*' el Estado Colombiano incorporé
los ODS (ajuste de los ODM) a la Politica Publica, a través del documento CONPES
3918 de 2018 “Estrategia para la implementacion de los Objetivos de Desarrollo Sostenible
(ODS) en Colombia™?, definida a través de cuatro lineamientos de politica y las
acciones propuestas para su implementacion: Definicion de indicadores y metas
nacionales a 2030 y se institucionalizé la Comision para el alistamiento y la efectiva
implementacién de la Agenda de Desarrollo Post 2015 y sus ODS (Decreto 280 de
2015)%. Incluidas las metas 1.2 y 1.3 objeto de esta auditoria.

Para 2020 (marzo), el MSPS registré el primer contagio por el SARS COVID-19 en
Colombia, motivo por el cual declard la emergencia sanitaria (Resolucién 385 del
2020 MSPS) en todo el pais. Luego, con el incremento de casos y como medida de

' Ley 1753 de 2015.Plan Nacional de Desarrollo” todos por un nuevo pais"

32 DNP (2022). Informe ODS 2022. https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Sinergia/Documentos/2022_14_04_Informe_
anual_avance_implementacion_ODS_en_Colombia_2022.pdf.

33 Gobierno Nacional de Colombia (2015). Decreto 208: Por el cual se crea la Comision Interinstitucional de Alto Nivel para
el alistamiento y la efectiva implementacioén de la Agenda de Desarrollo Post 2015 y sus Objetivos de Desarrollo Sostenible
(ODS).
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contingencia, el Gobierno Nacional establecié Estado de Emergencia Econémica,
Social y Ecolégica (Decreto 417 de 2020)**; ordenando una serie de acciones como
el aislamiento preventivo, a partir del 25 de marzo de 2020, hasta la declaratoria de
terminacion de la emergencia en junio de 2022 (Resoluciéon 666 de 2022 MSPS).
Por consiguiente, gobierno nacional expidié los Conpes 3999 de 2020 que contiene
la estrategia de respuesta inicial ante los efectos de la pandemia de Covid 19 sobre
la salud publica, los hogares, el aparato productivo y las finanzas publicas y el 4023
de 2021, que contiene la politica para la reactivacion repotenciacion y crecimiento
sostenible e incluyente: Nuevo compromiso por Colombia.

Los programas evaluados en esta AD destinados a cumplir con las metas 1.2y 1.3
tienen sus propias politicas y marco normativo, a los que, en algunos casos, se les
realizaron ajustes para mitigar los efectos de la pandemia, como se muestra a
continuacion:

Tabla 3 Marco Normativo ODS 1.2 y 1.3 — Anterior y Durante la Pandemia
Politicas -
Programas

1.2 - Reducir la pobreza en, al menos, un 50%

“Para 2030, reducir al menos a la mitad la proporcion de hombres, mujeres y nifos y ninas
de todas las edades que viven en la pobreza en todas sus dimensiones con arreglo a las
definiciones nacionales”

Pobreza Monetaria

Pre-Pandemia Durante - Pandemia Observaciones

El programa pretende
minimizar los efectos
impositivos y regresivos del

IVA sobre el consumo de los
Ley 2010 de 2019

Programa:
Compensacion
Iva

(articulo 21)

“Por medio de la cual se
adoptan normas para la
promocion del crecimiento
economico, el empleo, la
inversién, el fortalecimiento
de las finanzas publicas y la
progresividad, equidad y
eficiencia  del  sistema
tributario, de acuerdo con
los objetivos que sobre la
materia impulsaron la Ley
1943 de 2018 ..."

hogares de menores
ingresos; el  programa.
Mediante una subvencidn
para las familias de menores
ingresos estimado en 75.000
COP (2020) y 76.000 COP
(2021). Aunqgue inicié antes

de pandemia siguié
desarrollandose en esta
como una forma de
minimizar los efectos
adversos del mercado
laboral, que redujeron

notoriamente los ingresos de
las familias.

34 Gobierno Nacional de Colombia (2015). Decreto 417: Por el cual se declara un Estado de Emergencia Econdmica, Social
y Ecoldgica en todo el territorio Nacional.
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Politicas - 2 ; .
Programas Pre-Pandemia Durante - Pandemia Observaciones
Se cred para mitigar el
Decreto 518 de 2020 | impacto economico derivado
‘Por el cual se crea el | porel Covid-19 de 3 millones
Programa Ingreso Solidario de hogares en situacion de
Programa: PR . SOReL o obreza y vulnerabilidad que
g : necesidades  de  los | P y q
Ingreso hogares en situacion de | estaban fuera de otros
Solidario pobreza y vulnerabilidad en | programas  sociales  del
todo el territorio nacional,
en el marco del Estado de estado. ESt?. programa
Emergencia  Econdmica, | €Ntrega un auxilio econoémico
Social y Ecolégica” de 160.000 COP a cada
hogar focalizado.
Teniendo en cuenta un
marco normativo previo para
la proteccion del ingreso rural
de forma temporal (Ley 101 de
Programa: Resolucién 0169 de 1993‘. amCUICI) 7). yf p;tara
Apoyo a | 2020 (MADR) minimizar 0s efectos
pequefios "Por la cual se establece el adversos d? la  pandemia
productores Programa de Apoyo a sobre el ingreso de los
para b Pequefjos i qudgctorss hogares rurales, se crea este
para la adquisicion de :
adquisicion de | insumos  agropecuarios programa, eSpeC'aIm.ente
it para aliviar los efectos sobre el mercado ggr.lcola
agropecuarios - adversos del Coronavirus (cadena de abastecimiento
COVID 19 en el campo de los insumos, transporte,
PAIA colombiano”

servicios y productos
agropecuarios, entre otros),
estableciéndose un “apoyo a

pequerios  productores” por
1.300.000 COP.
Pobreza Multidimensional
Resolucion 2900 de | De las medidas de

Estrategia:
Mis manos te
ensefnan

2020

“Por la cual se adoptan
medidas transitorias y
excepcionales en la
prestacion de los servicios
de Bienestar Familiar del
ICBF, en el marco de la
emergencia sanitaria por
causa del coronavirus

COVID-19".

Resoluciéon 3005 de
2020

“Por la cual se adopta el
Anexo para la prestacion de
los servicios de Atencién a
la Primera Infancia del
ICBF, ante la declaracion
de emergencia sanitaria
establecida por el Gobierno

proteccion y aislamiento para
prevenir y mitigar los efectos
en la salud del Covid-19, y
ante el cierre temporal de los
servicios presenciales de
primera infancia; y para
mantener la continuidad del
proceso pedagogico en el
hogar y asegurar la nutricion
de los  menores, se
establecié esta ESTRATEGIA
(contacto sin contagio), en la
que se entregaron, entre
otros, canastas alimentarias
y material psicologico vy
pedagogico a 1.7 millones de
usuarios.
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Politicas -
Programas

Pre-Pandemia

Durante - Pandemia

Observaciones

Piloto
Atencion
Presencial
Excepcional
PAPE

de

Nacional de Colombia por
causa del COVID-19, el
cual hara parte integral del
Lineamiento Técnico para
la Atencién a la Primera
Infancia y de los Manuales
Operativos de las
modalidades Comunitaria,
Familiar,  Institucional 'y
Propia e Intercultural para
la Atencion a la Primera

Infancia”.

Resolucién 3289 de
2020

“Por la cual se modifica y
adiciona la  Resolucion
numero 3005 del 18 de
marzo de 2020, mediante la
cual se adopta el Anexo
para la prestacion de los
servicios de Atencion a la
Primera Infancia del ICBF,
ante la declaracion de
emergencia sanitaria
establecida por el Gobierno
nacional de Colombia por
causa del COVID - 19, el
cual hara parte integral del
Lineamiento Técnico para
la Atencion a la Primera
Infancia y de los Manuales
Operativos de las
modalidades Comunitaria,
Familiar,  Institucional 'y
Propia e Intercultural para
la Atencion a la Primera

Infancia”.

Con los cambios en las
medidas de aislamiento, se
implemento en 6
departamentos
(jurisdicciones
subnacionales) pilotos de
alternancia (481 nin@)

Politica:
Programa
Alimentacion
Escolar

de

Decreto 319 de 1941

“Por el cual se dictan
normas sobre aporte de la
Nacién a los restaurantes

escolares en el pais”.

Ley 715 de 2001

“Por la cual se dictan
normas  organicas  en
materia de recursos y
competencias de
conformidad  con  los
articulos 151, 288, 356 y
357 (Acto Legislativo 01 de
2001) de la Constitucion
Politica y se dictan otras
disposiciones para
organizar la prestacion de
los servicios de educacion
y salud, entre otros”
(articulo 76.16 =

Decreto 470 de 2020

“Por el cual se dictan
medidas  que  brindan
herramientas a las
entidades territoriales para
garantizar la ejecucion del
Programa de Alimentacion
Escolar y la prestacion del
servicio publico de
educacion preescolar,
bésica y media, dentro del
Estado de Emergencia
Econdmica, Social y
Ecolégica”

Resolucion 0006 de
2020

“Por la cual se adicionan
Transitoriamente, “Los
Lineamientos Técnicos -
Administrativos, los

Esta politica data de 1941,
luego en 2006 este programa
se adiciona como una
estrategia para contribuir e
incrementar la matricula, reducir
el ausentismo y mejorar la
funcion  cognitiva de  los
escolares.

En 2011 se traslada del ICBF
al  MEN, Ja orientacion,
efjecucion 'y articulacion del
programa, sobre la base de
estandares minimos de
obli-gatorio cumplimiento para
su prestacion, de manera
concurrente con las entidades
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Politicas -
Programas

Pre-Pandemia

Durante - Pandemia

Observaciones

competencia de los
municipios - restaurantes

escolares).

Ley 1176 de 2007

“Por la cual se desarrollan
los articulos 356 y 357 de la
Constitucion Politica y se

(articulos 16, 17, 18 y 19 -
Asignacion especial para

alimentacion escolar).

dictan otras disposiciones”

Estandares y las
Condiciones Minimas del
Programa de Alimentacion
Escolar — PAE"™» en el
marco del Estado de
Emergencia, Econdmica,
Social y Ecolégico derivado
de la pandemia del COVID-

19",

territoriales (gobiernos
locales).
Durante la pandemia, el

Gobierno Nacional adopté y
ajusté la politica a las
medidas de contingencia y
aislamiento preventivo para
los NNAJ.

Programa:
Fondo
Solidario para
la Educacion

Decreto 467 de 2020
“Por el cual se dictan
medidas de urgencia en
materia de auxilios para
beneficiarios del Instituto
Colombiano de Crédito
Educativo y  Estudios
Técnicos en el Exterior -
ICETEX, dentro del Estado
de Emergencia Econémica,
Social y Ecoldgica”

Decreto 662 de 2020
“Por el cual se crea el
Fondo Solidario para la
Educaciéon y se adoptan
medidas para mitigar la
desercion en el sector
educativo provocada por el
Coronavirus COVID-19, en
el marco del Estado de
Emergencia  Econémica,

Social y Ecoldgica’.

Fue una medida adoptada
para mitigar la desercién en
el sector educativo
provocada por la pandemia.
A través de este Fondo,
administrado por ICETEX, se
destinaron para programas
educativos:

Plan de Auxilios Educativos
COVID-19 (Decreto 467 de
2020 - articulo 23).

Linea de crédito educativo
para el pago de pensiones de
jardines y colegios privados.
Linea de crédito educativo
para el pago de matriculas
de jovenes en condicién de
vulnerabilidad, en programas
de Educacion para el trabajo
y el desarrollo humano.
Auxilio econémico para el
pago de la matricula de los
jovenes en condicién de
vulnerabilidad, en
instituciones de educacioén
superior publica.

Programa de
Apoyo al
Empleo Formal
PAEF

Decreto 639 de 2020
“Por el cual se crea el
Programa de apoyo al
empleo formal - PAEF, en
el marco del Estado de
Emergencia  Econdmica,
Social y Ecoldgica
declarado por el Decreto
637 de 2020"

Ley 2060 de 2020

“Por la cual se modifica el
Programa de Apoyo al
Empleo Formal (PAEF) y el

Como respuesta a los
efectos del Covid-19, el
gobierno establecio el PAEF
(mayo 2020), luego, modificd
este programa y el Programa
de Apoyo para el Pago de la
Prima de Servicios (Ley 2060
de octubre).

A través del PAEF, las
empresas podian mantener
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Politicas - . .
Pre-Pandemia Durante - i servaciones
Programas te - Pandemia Obse
Programa de Apoyo para el | |a estabilidad de los empleos
Pago ,dep/ap Prima de | v eyitar su pérdida, esto, a
SEOMERS AR través del subsidio de
empleo, las solicitudes se
gestionaban por intermedio
del sector financiero.
Ley 1537 de 2012
“Por la cual se dictan
normas  tendientes  a Este programa, en
facilitar y promover el complemento con otros para
desarrollo urbano y el el acceso a vivienda
acceso a la vivienda y se ; e
dictan otras disposiciones” zreeltaesnssng:\?jj:;aar I.':s gileldlzcsj
Programa 53
Caga Digna | Decreto 867 de 2019 falta los estandares minimos
Vida Digna “Por el cual se adiciona el de calidad.
capitulo 7, al ti(u/o 1 de la Durante el periodo de
ga”f to’ 1‘8‘;’7 lclibr02035 den’ pandemia, las condiciones
ecre e e
relacion con la del programa se
implementacion del conservaron.
programa -casa Digna,

Vida Digna y se adoptan
otras disposiciones”

1.3. Implementar sistemas de proteccién social
“Poner en practica a nivel nacional sistemas y medidas apropiadas de proteccion social
para todos y, para 2030, lograr una amplia cobertura de los pobres y los mas vulnerables”

Ley 100 de 1993

“Por la cual se crea el
sistema de seguridad social
integral y se dictan otras

Decreto 488 de 2020
“Por el cual se dictan
medidas de orden laboral,
dentro del Estado de
Emergencia  Econdmica,
Social y Ecoldgica”

Durante
dispuso

la pandemia, se
de un cambio

disposiciones”  (Sistema temporal en el destino de los
General  de Riesgos i i
Cobertura  de | pafconaies — ategos | Decreto 500 de 2020 | recursos de las cotizaciones
P “Por el cual se adoptan para |aS aClIVIdades de
pobiacion | 249, 250, 251, 252, 253 y L
ocupada 254) ' medidas de orden laboral, | prevencion y  promocion,
afiliada a SGRL relativas a la destinacion de | apalancar con recursos el
Ley 1562 de 2012 los — recursos de las | Fondo de Riesgos Laborales, y
“Por la cual se modifica el f\?jtf’ilaniglr"aejoras d /ZZ la adquisicion de elementos de
Sistema  de  Riesgos | oo oo aporales de | Proteccion  personal, entre
Laborales y se dictan otras g e t
‘ e > | carécter publico, en el | OUOS.
disposiciones en materia povsivmngglll Es'ta R e
de-salud Deupacions) Emergencia  Econdmica,
Social y Ecolégica”
La norma expedida durante
Ley 2125 de 2021 P

Cobertura
Sistema
General
Pensiones

Ley 100 de 1993

“Por la cual se crea el
sistema de seguridad social
integral y se dictan otras
disposiciones” (Sistema
General de Riesgos
Profesionales — articulos 10
al 151)

al

de

“Por medio de la cual se
establecen incentivos para
la creacién, formalizacion y
fortalecimiento  de  las
micro, pequenas %
medianas empresas
lideradas por mujeres y se
dictan otras disposiciones -
Leycreoen ti”

el periodo de pandemia tiene
por objeto establecer
incentivos para la creacion,
formalizacién y fortalecimiento
de las micro, pequenas y
medianas empresas lideradas
por mujeres, y la creacion de
una Politica Publica para el
emprendimiento femenino, a fin
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Politicas -
Programas

Pre-Pandemia

Durante - Pandemia

Observaciones

de incrementar su capacidad
productiva, participacion en el
mercado, y  exaltar su
contribucion en el desarrollo
econoémico y social del pais.

Ademas del enfoque
diferencial, se consideran
pro elegibles del programa
las ‘mujeres con
emprendimientos en marcha
que resultaron afectadas por la
crisis econémica derivada de la
pandemia del ... Covid-19".

Cobertura al

Ley 100 de 1993
“Por la cual se crea el
sistema de seguridad social

Antes y durante la pandemia,

integral y se dictan otras el Gobierno Nacional
disposiciones” (Sistema desarrollé did

General de  Riesgos | Decreto 538 de 2020 rotio. RS
Profesionales — articulos 10 | “Por el cual se adoptan | @dMministrativas para

al 151)

2.1.3.13, 2.1.5.1, 2.1.7.7,
2178 y 21317, y se
adicionan los  articulos
2154 y 2155 del
Decreto 780 de 2016, en
relacion con los afiliados al

medidas en el sector salud,
para contener y mitigar la

marco del Estado de
Emergencia  Econdémica,
Social y Ecoldgica”

mantener y garantizar el
aseguramiento en salud,

Sistema Decreto 64 de 2020 | pandemia de COVID-19 y | tantq de los nacionales como
General en | ‘Por el cual se modifican | garantizar la prestacion de de | blaci¢ ; A
Salud los articulos 2.1.3.11, | los servicios de salud, en el | 9€ 12 poblacion migrante, sin

distincion de género; como
también, subvenciones
temporales para personas
con diagnostico confirmado
de COVID-19.

régimen  subsidiado, la
afiliacion de oficio ...".
Elaboracion: CGR (2023) Equipo Auditor

El detalle de las normas de las politicas, programas y estrategias evaluados y
ejecutados por el Gobierno Nacional para el cumplimiento de los ODS, se detallan
en el Anexo 4 (Fuentes y Criterios).

5.1.3. Objetivo Especifico No. 3

Identificar silos mecanismos de medicion, monitoreo y evaluacion de los avances hacia las
metas ODS 1.2 y 1.3 son eficaces, permiten la retroalimentacion a partir de la pandemia de
COVID-19 e incorporan una perspectiva de género y si existen estrategias de financiacion
a mediano y largo plazo.

PREGUNTA BASE:
3. ;Los mecanismos de medicion, monitoreo y evaluaciéon de avances hacia el logro
de las metas ODS 1.2 y 1.3 son eficaces, permiten la retroalimentacion a partir de la
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pandemia de COVID-19 e incorporan una perspectiva de género? ;Existen
estrategias de financiacién a mediano y largo plazo?%

El gobierno de Colombia ha venido implementando y utilizando procedimientos de
monitoreo, seguimiento y evaluacion para los ODS, a través de varios mecanismos
como se muestra a continuacion:

La pagina web www.ods.gov.co fue lanzada el 15 de marzo de 2018 y tiene como
proposito la visualizacién y reporte de los avances a nivel pais de los 17 ODS y las
169 metas en torno al cumplimiento de la A2030, a partir de la informacion histérica
de los indicadores priorizados en el Documento CONPES 3918, proporciona datos
actualizados por departamentos segun sus prioridades y muestra las tendencias por
objetivo. La plataforma web se encuentra actualmente funcionado y tiene reportes
para las vigencias 2020 y 2021, pero los datos disponibles en el formato Excel, no
le facilitan al usuario el manejo y la comprensién de lo alli descrito, entonces, no
permite una efectiva rendiciéon de cuentas a la ciudadania y a todas las partes
interesadas.

Para alimentar este portal, el DANE y el DNP, elaboraron una guia para el reporte
de informacion.

Guia para el reporte de informacién de indicadores nacionales-Objetivos de
Desarrollo Sostenible”, la cual establece los lineamientos que las entidades deben
seguir para realizar su reporte de avances a los indicadores de su responsabilidad,
con corte a diciembre del afio inmediatamente anterior o del ultimo afio disponible,
en los tres meses siguientes al cierre de la vigencia; por lo tanto, a partir de 2019,
las entidades nacionales con metas ODS a cargo, iniciaron el procedimiento de
reporte del avance de sus indicadores al DANE.

En el marco del seguimiento a los ODS y la Agenda 2030 en Colombia, durante el
2021 Colombia present6 el Tercer Reporte Nacional Voluntario (RNV): “ODS
Colombia: Acelerar la implementacion para una recuperacion sostenible”, para
presentar los avances de los indicadores de seguimiento, las respuestas sectoriales
a la crisis por causa de la pandemia y los aportes, que, desde diferentes actores, se
han materializado para cumplir el objetivo de no dejar a nadie atras.3®

La Direccion de Seguimiento y Evaluacion de Politicas Publicas (DSEP.P.) del DNP,
para el afo 2021, inicid el proceso de elaboracion de modificaciones o agregar
actualizaciones al sistema de seguimiento en lo relacionado con los indicadores de
avance al documento CONPES 3918 del 2018. Teniendo en cuenta los resultados
del Censo Nacional de Poblacién y Vivienda (CNPV) del 2018.

3 |nforme Anual de avance de implementacion de los ODS en Colombia 2021, DNP Departamento Nacional de Planeacion
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El marco del Grupo de trabajo Inter-Agencial de Naciones Unidas para los ODS vy
las entidades del Gobierno Nacional, han desarrollado planes de produccién para
indicadores a través de un ejercicio de cooperacidon que reduzca las brechas de
informacion en la medicion de 106 indicadores globales de ODS priorizados, periodo
2020-2023%. Para este fin se han desarrollado mecanismos innovadores de gestion
que permiten determinar los avances en la medicion de indicadores., como el
Barometro de medicion y las Bitacoras de implementacion de planes de trabajo, este
proceso ha sido documentado en una guia desarrollada entre el Departamento
Nacional de Estadistica (DANE), el Fondo de poblacion de las Naciones Unidas
(UNFPA, por sus siglas en inglés) y la Organizacion de las Naciones Unidas para la
Alimentacion (FAO, por sus siglas en inglés) titulada “Guia para la medicién y
reporte de los indicadores globales en el Marco de Cooperacion de las Naciones
Unidas para el Desarrollo Sostenible” 3" (DANE). Resultado de esto es la produccion
de ocho indicadores globales, sobre los cuales se espera su incorporacion en el
marco de seguimiento nacional®.

Para el 2021 la Red Ciudades Cémo Vamos, la Fundacién Corona, el Programa de
las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) y el DNP, con el apoyo del DANE
realizaron el lanzamiento de la “Guia para elaborar Reportes Locales Voluntarios
(RLV)" Este documento contiene la propuesta metodoldgica para la elaboracién de
los RLV en Colombia, como herramienta para que los gobiernos locales revisen su
integracion con los ODS vy articulen acciones e iniciativas intersectoriales que
promuevan el fortalecimiento institucional de los territorios, para la toma de
decisiones encaminadas al logro de la Agenda 2030.

Para el mes de noviembre del 2021 en el marco de la Comisién Interinstitucional de
Alto Nivel de ODS, se aprob6 la estructura y organigrama, para avanzar con la
puesta en marcha de la Plataforma Multiactor, con el objeto de servir como espacio
de dialogo e interlocucion oficial de largo plazo, regular y continuo entre la Comision
de los ODS y los actores no gubernamentales y gubernamentales ( entre otros, el
sector privado, la sociedad civil organizada, organismos multilaterales, la academia
y el Congreso de la Republica). El propésito de dicha plataforma es fomentar y
potenciar la apropiacion y capacidad de accion en torno a una agenda comun,
gestar iniciativas y proyectos de participacion de diferentes actores, aportar en la
revision de los reportes nacionales y locales voluntarios que presente el pais para
acelerar la implementacion y cumplimiento de los ODS.

% Informe Anual de avance de implementacion de los ODS en Colombia 2021, DNP Departamento Nacional de Planeacion.
% Guia para la medicion y reporte de los indicadores globales en el Marco de Cooperacion de las Naciones Unidas para el
Desarrollo Sostenible, UNFPAC, Colombia colombia.unfpa.org

3 Mayor detalle sobre esta accion puede consultarse en el Reporte Nacional Voluntario (2021), subcapitulo 6.3.
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Sin embargo, en el 2021 solo se realizé la socializacion de la estructura de la
Plataforma Multiactor con el comité técnico de la Comision ODS. En febrero del
2022 se realizd el lanzamiento de la convocatoria para el Comité Ejecutivo de la
Plataforma, y en acta de Julio 2022 de la comisién ODS, presenté la hoja de ruta
para su implementacion. Por lo que para las vigencias 2020 y 2021 esta plataforma
no fue implementada pese a estar planeada desde el afio 2017 por el DNP, lo que
afectd la identificacion de partes interesadas y sus aportes para el logro de los ODS
en esas vigencias.

Para el sector privado en el afio 2020 se lanzé SDG Corporate Tracker (SDG CT),
como una iniciativa multiactor para medir la contribucion del sector privado a los
ODS através de la captura de informacion de forma estandarizada. Al corte del 2021
se presenta como la Unica herramienta oficial del gobierno colombiano que mide los
aportes del sector privado a los ODS, tomando como referencia los estandares
internacionales del Global Reporting Initiative (GRI) y el PNUD. Sin embargo, para
el ODS 1 solo se menciona en el informe, Una Mirada A Los Resultados De La
Contribucion Del Sector Privado a los ODS de agosto 2022 como el aporte de las
iniciativas sociales en inversion social voluntaria, salud y seguridad en el trabajo e
igualdad de género en el sector privado.

Para el avance de los ODS del 2020 se incluy6 la informacioén estadistica donde se
evidencié el estado de los indicadores de seguimiento definidos en la estrategia
para la implementacion de los ODS en Colombia del documento CONPES 3918.
Teniendo en cuenta que el RNV presentd el avance sobre los objetivos priorizados
39 para lo que se utilizaron diferentes metodologias

El ODS 1 cuenta con 10 indicadores totales. De estos, fueron tenidos en cuenta
para el informe del 2021: 2 indicadores con informacién de avance al afo 2018, 3 al
2019 y 5 al 2020. De tal forma, se cuenta con un avance promedio del 54,52% al
corte del informe y un avance general al 2030 del 35,97%

Para el 2021 se vio avance en las metas 1.3 (sistemas y medidas apropiados de
proteccién social para todos) las cuales son consecuentes con el compromiso del
Gobierno nacional, en primer lugar, de continuar con la implementacién del nuevo
Sisbén IV, que permitira caracterizar a la poblacién mas vulnerable en el pais, en
segundo lugar, de desarrollar estudios de amenazas frente a fenédmenos naturales
para el ordenamiento territorial.

* ODS 1 (Fin de la pobreza), ODS 2 (Hambre cero), ODS 3 (Salud y bienestar), ODS 8 (Trabajo decente y crecimiento
econémico), ODS 10 (Reduccion de las desigualdades), ODS 12 (Produccion y consumo responsables), ODS 13 (Accion por
el clima) y ODS
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Se cumplio el 99.6% de avance respecto de la meta (38.6%) sobre la poblacién
ocupada cotizante al sistema de pensiones.4°

Para el afo 2020, los efectos de la pandemia en la reduccion de la pobreza y en
especial en la cantidad de personas que viven en extrema pobreza, cuya tendencia
disminuia para finales del 2019, representa uno de los principales retos en el marco
de este objetivo. Asi, en Colombia en 2020 la pobreza multidimensional (IPM) fue
de 18,1% presentando un aumento de 0,6 puntos porcentuales respecto de 2019.
Es de mencionar que, entre 2019 y 2020 ingresaron 489 mil personas en la pobreza
multidimensional, de estas 165 mil personas de cabeceras municipales y 324 mil de
centros poblados y rurales dispersos. El total de personas en situacion de pobreza
multidimensional en 2020 fue de 9 millones 49 mil (Departamento Nacional de
Planeacion (DNP), 2021).

Por su parte, respecto a la pobreza monetaria, segun dato oficial del DANE, al cierre
del 2020 la pobreza monetaria se incrementé en 7,2 p.p. para ubicarse en 35,4% y
la pobreza extrema se incrementd en 4,9 p.p. para ubicarse en 13,6%, tenida como
linea de medicion la metodologia de la Misién para el Empalme de las Series de
Empleo, Pobreza y Desigualdad (MESEP). Esta situacién se debe a la caida del
Producto Interno Bruto (PIB) y deterioro del mercado de trabajo.

A fin de evitar un mayor aumento en la pobreza monetaria, desde el Departamento
para la Prosperidad Social se incrementé el niumero de beneficiarios de programas
como: Familia en Accién, Jévenes en Accién, Compensacion e intervenciones de
inclusién productiva (DNP, 2021).41

Estos avances no lograron el cumplimiento de la meta para el respectivo afio, por lo
tanto, para el gobierno nacional en su propésito de reducir las brechas, derrotar la
falta de acceso a bienes publicos de las comunidades y acabar con la pobreza
extrema en los proximos afos se convierte en un desafio en las vigencias futuras.

En el informe de avance de ODS 2022 con corte a 2021 en la meta ODS 1.3
presentd avance en materia de afiliacion de poblacién ocupada al sistema de
pensiones que alcanzo el 38.87%% a 2019 y el porcentaje de afiliacién de ocupados
a las administradoras de riesgos laborales que alcanzé el 37.0%*% a 2020, lo cual
representa un avance del 92.3% y 77.1% con respecto a la meta 2030.

40 DNP, Informe anual avances implementacion ODS Colombia 2021

41 Informe Anual de avance en la implementacion de los ODS en Colombia | 2021

2 Este dato no ha sido actualizado por Censo 2018. El indicador se encuentra en proceso de ajuste por cambio en la Gran
Encuesta Integrada de Hogares GEIH por la actualizacién del Censo 2018 y requiere series histéricas comparables

4 Sucede la misma situacién que el porcentaje anterior de 38,87 %.
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Sin embargo, el ODS 1, Fin de la pobreza, es uno de los objetivos que expone
mayores rezagos en su cumplimiento, debido al incremento de los niveles de
pobreza y pobreza extrema en el pais, situacion que se ve agravada por las
consecuencias de la pandemia durante 2020. Es asi como el porcentaje de
poblacién que vive por debajo del umbral internacional de pobreza extrema ha
venido en aumento y se encontraba en el 9,4 % a diciembre de 2020. La incidencia
de pobreza monetaria extrema tuvo su nivel mas alto en 2020 con 15,1 % en 2020
y paso al 12,2 % en 2021; mientras que la incidencia de pobreza monetaria en 2020
llegd al 42,5 % en 2020 y bajo al 39,3 % en 2021.

Adicionalmente, se manifiestan retos en la formalizacion de hectareas de pequena
y mediana propiedad rural dado que a diciembre de 2021 solo se ha logrado la
formalizacién de 242.524 ha, lo cual significa un avance del 8,7 % respecto de la
meta anual y del 33,1 % respecto a la meta definida en 7 millones de hectareas
(meta definida a 2026).

Otro sistema de monitoreo que relaciona el DNP es Sinergia;* sin embargo, al
analizar los indicadores que corresponden al ODS 1, no se encontré informacién
sobre el indicador con respecto a la meta 1.3 pues el indicador de poblacion
ocupada a administradora de riesgos profesionales los asocia al ODS 8.

e Comparativos Indicadores Globales, Conpes 391845 y PND 2018-2022

Respecto de las metas globales objeto de estudio, la meta global 1.2 presenta un
desglose general por sexo y edad y la meta 1.3 presenta un desglose general por
sexo, edad, condicion laboral y social, es por ello que el Conpes 3918 recoge esta
estrategia y presenta indicadores similares y alineados con los globales y que de
manera mas especifica y focalizada se vislumbran en los indicadores relacionados
en el PDN 2018-2022, dado que presenta un desglose por ubicacién geografica con
un enfoque incluyente y focalizado para las zonas con mayores indices de pobreza
en el pais. La diferencia en el niumero de indicadores del Conpes 3819 respecto a
Globales de la agenda 2030, y los indicadores del Conpes 3918 y PND 2018-2022,
se detalla en la siguiente tabla.

Tabla 4 Nombre de Indicadores Globales e Indicadores Nacionales
Conpes 3918 de 2018 y PND 2018-2022

Indicador Alineacion Meta Alineacion
Meta Indicador global CONPES Conpes vs 2030 Indicador PND PND vs
3918 de 2018 A2030 A2030
1.2.1 Proporcién de la ; : Pobreza monetaria
1:2 pSblacion’ gue vive pot c1!'e2'1.|1a Incfsgczl: Parciaimente 18,7% | Pobreza monetaria | Alineado
: debajo  del  umbral . P Alineado uli
; monetaria rural
nacional de pobreza,

4 E| procedimiento para el reporte de datos en SINERGIA esta reglamentado en el Decreto Unico Sectorial 1082 de 2015
45 Conpes 3918 de 2018. Estrategia para la Implementacién de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) en Colombia.
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pobres y los vulnerables 1:3:1:3 % Porcentaje -
poplacnon ocupada Parcialmente 3 poblacion  ocupada
cotizante al - 42 1% ; :
: Alineado cotizante al sistema
Sistama des de pensiones (T)
pensiones P

Indicador Alineacion Meta Alineacion
Meta Indicador global CONPES Conpes vs 2030 Indicador PND PND vs
3918 de 2018 A2030 A2030
desglosada por sexo y Pobreza monetaria
edad (Choco)
Pobreza monetaria
(La Guajira)
Indice de Pobreza
1.22 Proporcion de ?Illgll\t/;;ilmensmnal
hombres, mujeres y nifios 1212 -
2T Indice de Pobreza
de todas las edades que indice de Pobreza Multidimensional
R . o "
viven en la pobrez_a, 8h || Mittidimensional Alineado 8.4% Rural (IPM) Alineado
todas sus dimensiones, (IPM) indi d
con arreglo a las Ages ge vPobreza
definiciones nacionales Z\I/I;'I\;;;:hmen;onal -
municipios PDET*
1.3.1 Proporcién de la | 1.3.1.1 % de % poblacion  con
poblacion cubierta por | poblacion afiliada capacidad de pago
sistemas 0 niveles | al sistema de parcial que es
minimos de proteccion | seguridad social | Parcialmente 99 solidaria con la
social, desglosada por | en salud Alineado ’ financiacion del
sexo, distinguiendo entre Sistema General de
los nifos, los Seguridad Social en
desempleados, ancianos, Salud (SGSSS)
personas con | 1.3.1.2 % o ;
1.3 discapacidad, las mujeres | poblacién ocupada Barcigi t Pﬁplzcmn ocupada | Alineado
embarazadas, recién | afiliada a A?rmadmen € | 48% 2;'3. a i da
nacidos, victimas de | Administradora de ineado Ri s ';_a boral g
accidentes de trabajo, | Riesgos Laborales 185805 SRRomRS

Elaboré: CGR - Equipo Auditor (2023)

Sobre lo anterior, solo en el indicador de pobreza multidimensional las metas se
encuentran alineadas entre Conpes y Agenda 2030, pues los demas indicadores de
las metas 1.2 y 1.3 estan parcialmente alineados, lo que influye en la eficacia del
logro de las metas globales; sin embargo, en la alineacion con el PND y la agenda
2030, los indicadores estan alineados con respecto del avance y meta.

Por otro lado, para la Meta 1.2 y 1.3, la Agenda 2030 contempla tres (3) indicadores
mundiales. Para estas metas, Colombia cuenta con 5 indicadores nacionales
establecidos en el Conpes 3918 y 10 indicadores PND 2018-2022.

Respecto de las metas 1.2, los indicadores del PND 2018-2022 sobrepasan el
numero de indicadores contemplados en el Conpes. En relacién con Pobreza
Monetaria (1.2.1) y Pobreza Multidimensional (IPM) (1.2.2), como se dijo, se
elaboraron indicadores desglosados para la zona rural, urbana, municipios PDET y
departamentos de Choco y la Guajira
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Respecto de la meta 1.3, los indicadores nacionales son mayores en cantidad que
los indicadores globales, por los criterios de proteccion social tenidos en cuenta:
seguridad social en salud, riesgos laborales y sistema de pensiones, pero que de

manera integral miden lo que busca el indicador global.

En este ejercicio auditor, se compararon los indicadores de la pagina oficial de los
ODS y el portal de Sinergia, y se evidenciaron diferencias entre los datos reportados
como linea de base en 2015 para la pagina y lo registrado en el portal pues no
cuenta con linea de base en los indicadores, En sinergia se evidencia informacion
a corte 2022, mientras que el ultimo avance realizado a los ODS es a corte 2021, y
los avances reportados no coinciden entre si, situacion que genera incertidumbre
sobre la veracidad de los datos resultantes del monitoreo de los ODS, sobre todo,
el ODS1, por lo que no es factible comprobar la eficacia de las metas propuestas;
como se detalla en la siguiente tabla.

Tabla 5 Comparacién de informacién pagina oficial ods.gov.co y el portal sinergia
Linea | Gitimo dato | %A % Li o m
imo dato bAvance o nea meta o
OoDS INhg)l;:g:gIgR leg‘it(:;zgfl Fuente gn:;g Bgze disponible ultimo Avance | de Base nacional av/‘;gse
2015 (Aio) dato 2030 Sinergia 2018-
20222
DANE
Gran
Incidencia de la | Encuesta
121P Pobreza Integrada | 18,7 36,1 39,3 % (2021) 0 21 35,4
Monetaria de
Hogares
(GEIH)
DANE
: Encuesta
Indice la | Nacional
1,2:2P Pobreza de 8.4 19,8 16% (2021) 87,36 33,33 35 311
Multidimensional | Calidad
de Vida
(ECV)
Porcentaje de | ADRES -
poblacion Base de
afiliada al | Datos ¥
1 131C Sisteiia o (fiica ide 99 96,8 95,5 % (2021) 97,95 96,46
seguridad social | Afiliados
en salud (BDUA
Porcentaje de | DANE
poblacién Gran
ocupada afiliada | Encuesta
1.3.2C" a Integrada | 48 34,3 37% (2020) 95,12 77.08 46,70 52,56
Administradora de
de Riesgos | Hogares
Laborales (GEIH)
Porcentaje  de g/r'\ar\:‘E
poblacion E
ocupada ncuesta
1,3,3C* ; Integrada | 42,1 36,8 38,87% (2019) | 100 92,33
cotizante al de
sistema de Hogares
pensiones (GEIH)

Fuente: Informe ODS 2021, Plataforma SINERGIA

Elaborado: CGR
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o Probabilidad de alcanzar las metas a 2030 con base en la tendencia
presente

EI' ODS 1 Fin de la pobreza, es uno de los objetivos que expone mayores rezagos
en su cumplimiento, debido al incremento de los niveles de pobreza y pobreza
extrema en el pais que se presentaron como resultado de la pandemia por el Covid
19y que gener¢ retrocesos frente a los avances alcanzados antes de esta. Retomar
este camino constituye un reto importante para el pais frente a las metas
establecidas en la Agenda 2030 al respecto.

El PND 2022-2026 fij6é un indice de pobreza multidimensional (IPM) de 8.4% como
meta a 2030, de lograrse la meta a 2026 propuesta en el PND de alcanzar un IPM
entre 9.5% y 11.5%, podria alcanzarse la meta a 2030; sin embargo, se debe
considerar que entre 2018 y 2021 solo se obtuvo una reduccion del 3.1%. Ademas,
aunque los efectos del manejo de la pandemia generaron un retroceso en el IPM,
éste no superd las cifras existentes antes de su ocurrencia, pero si aumentaron los
niveles en 2018 de trabajo informal y desempleo de larga duracion, que constituyen
desafios para el actual gobierno?.

Lo anterior es ratificado por el gobierno nacional en el Informe Anual de Avance en
la Implementacién de los ODS en Colombia del DNP, con corte a diciembre del
2022, en el que se indica que el efecto postpandemia afectd el indicador de fin de
la pobreza cuyo porcentaje de avance es del 43,2%, cuando deberia estar por
encima del 50% en atencién a que ya ha transcurrido mas de 7,5 afios a partir del
inicio de la puesta en marcha de la Agenda 2030 (1° enero del 2016).

Al respecto, el mismo Gobierno en el documento antes citado, concluye que “se
requiere un mayor esfuerzo por parte de la politica publica para retomar la senda de
reduccion de la pobreza en el pais” y que “Se debe revisar el disefio y la implementacion
de las politicas publicas asociadas al cumplimiento del indicador de incidencia de pobreza
monetaria, cuyos principales gastos a nivel del PGN son las transferencias monetarias no
condicionadas y el subsidio para poblacion adulto mayor responsable”, tal como lo indico
el PNUD en el documento de “La Pobreza Monetaria en Colombia en el Marco de los
ODS” (2022 p.3 y 6).

Ademas, el PNUD-Colombia*’, asi como lo ha hecho la CGR, ha indicado que se
deben revisar las metas definidas a 2030 en el Conpes 3918, porque las metas de
pobreza deberian ser trazadas hacia cero y las metas de indicadores como afiliacion
a ARL y poblacion ocupada cotizante al sistema de pensiones (meta 1.3) son de

46 Los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) en el Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026. Liliana Rodriguez Sanchez y otros.

Marzo 2023 (En proceso de publicacion en documento consolidado de Analisis de PND 2022-2026 de la CGR).
47 PNUD (2022). La pobreza monetaria en Colombia en el marco de los ODS. Documento de trabajo. P. 9.
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48% y 42% de la poblacion, respectivamente, porcentaje bajo frente a los objetivos
globalmente acordados que prevén proteccion social para todos*®

¢ Financiamiento

En materia de financiamiento, el Gobierno de Colombia, con el apoyo del Programa
de las Naciones Unidas para el Desarrollo - PNUD y otros asociados, ha dado un
paso importante hacia el fortalecimiento de los vinculos entre sus procesos de
planificacion y financiacién para el desarrollo sostenible mediante el disefio de un
Marco Nacional Integrado de Financiacion. Este trabajo incluye la incorporacion de
los ODS en los sistemas de monitoreo y presentacion de informes del gobierno,
allanando el camino para una mejor formulacion de politicas para el uso eficiente y
equitativo de los recursos publicos.

Dentro del alcance del Programa INFF“®-Colombia y el Fondo Conjunto para los
ODS- FCO trabajan con las siguientes lineas

¢ Realizar un mapeo de la financiacién actual

e« Disefar una estrategia financiera que permita monitorear y acelerar
esfuerzos para alcanzar los ODS.

Como parte del mapeo de recursos que actualmente se destinan a los ODS, INFF -
Colombia identifico y asocié los rubros del Presupuesto General de la Nacion —
inversion y funcionamiento — para las vigencias 2020 y 2021, a las 169 metas
globales de ODS.

Para la atencion de la salud y para que cada uno de los colombianos mas
vulnerables que estan en programas como Familias en Accion, Jovenes en Accion
y Colombia Mayor, asi como los que no hacian parte de ellos, pudieran tener acceso
a recursos durante la emergencia econdémica, el gobierno Nacional cre6 el Fondo
de Mitigacion de Emergencia — FOME, mediante Decreto Legislativo 444 de 2020
del 21 de marzo de 2020, que establecia su planeacion y la ejecucion de recursos.

Los recursos de este provenian del Fondo de Ahorro y Estabilizacion (FAE), del
Fondo de Pensiones Territoriales (Fonpet), del Presupuesto General de la Nacion,
de rendimientos financieros y otros.

Tabla 6 Tipo de gasto publico apropiaciones vigentes meta 1.3

48 Los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) en el Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026. Liliana Rodriguez Sanchez y otros.
Marzo 2023 (Publicado en documento de la CGR “Comentarios Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026: Colombia potencia
mundial de la vida".

49 Programa conjunto Marco Nacional Integrado de Financiamiento de los ODS en Colombia (Joint Programme Roadmap for

an Integrated National Financing Framework in Colombia, INFF por sus siglas en inglés)
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Cifras en COP

Fuente Presupuesto 2020 Presupuesto 2021
FOME 8.409.771.339.847 COP 8.213.115.137.920 COP
INVERSION 3.899.866.338.177 COP 5.838.927.244.046 COP
FUNCIONAMIENTO 6.529.654.404.403 COP 7.618.457.981.109 COP
TOTAL PRESUPUESTO 18,84 billones de COP 21,81 billones de COP

Fuente: https://rb.qy/xwsja6
Elaborado: CGR - Equipo Auditor (2023)

Para la vigencia 2020 se destinaron en su totalidad 21.28 billones de COP del PGN,
de estos corresponden a la meta ODS 1.2, 4.19 billones de COP y 6.15 billones de
COP para la meta ODS 1.3.

Para 2021 presupuestalmente se destinaron en su totalidad 22.29 billones de COP,
de los cuales 6.47 billones de COP se destinaron para el cumplimiento de la meta
ODS 1.2y 6.58 billones de COP para la meta ODS 1.

A continuacion, se relaciona tipo de gasto publico y contribucion por ODS.

Grafica 5 Contribucion por ODS vigencia 2021

TIPO DE GASTO @ 1-Funcionamiento © 2-inversion @ 3-FOME @4-5GF

Li8% 16.8%

Monto

Fuente: Tablero de control ODS https://rb.qy/kyhcki

Finalmente, podemos decir que, a pesar de tener herramientas para la recoleccion
monitoreo y evaluacién de la informacion para medir la eficacia de las metas 1.2y
1.3 del ODS 1, persisten fallas en la recoleccion de datos monitoreo y evaluaciény,
ademas, la pandemia dio lugar al retraso en el avance del logro de las metas, sobre
todo las del ODS1 vy, de los recursos invertidos para alcanzar los objetivos y metas
propuestas.

Con el fin de avanzar en el cumplimiento de la Agenda 2030, particularmente en el
Objetivo 1, las bases del PND 2022-2026 “Colombia Potencia Mundial de la Vida"
contempla acciones para este objetivo a través de la transformacién 2 Seguridad
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humana vy justicia social, a través del catalizador A, que busca el redisefio del
sistema de proteccién social con el fin de lograr una cobertura universal de riesgos
y la inclusion del cuidado como pilar del bienestar. No obstante, atn existen muchos
retos con respecto al ODS 1, como es la implementacion de un programa de ingreso
basico como estrategia de acompafiamiento a hogares en extrema pobreza,
establecer mecanismos para la ampliacion de proteccion econémica en la vejez,
entre otros.

5.1.4. Objetivo Especifico No. 4

Analizar las principales acciones (estrategias, politicas, planes y programas)
implementadas por los organismos responsables de las metas tanto para alcanzar las
metas ODS 1.2 y 1.3 como para mitigar el impacto de la pandemia de COVID-19, en
particular si estan orientadas a la disminucion de las brechas de género.

PEGUNTA BASE:

4. ;Los organismos responsables de las metas implementaron acciones (estrategias,
politicas, planes y programas) tanto para alcanzar las metas ODS 1.2 y 1.3 como para
mitigar el impacto de la pandemia de COVID-19? ;Estas acciones estan orientadas a
la disminucién de las brechas de género?%

Como se mencion6 anteriormente, la pandemia generada por el coronavirus
COVID-19 desencadeno varias crisis en los planos econdmico, social y de salud. La
presidencia de la Republica de Colombia a través del Decreto 417 del 17 de marzo
de 2020 declar6 Estado de Emergencia Economica, Social y Ecologica en todo el
territorio nacional creando una serie de acciones estrategias, politicas y programas,
para la mitigacion del impacto de la pandemia de COVID-19, con disminucion de las
brechas de género.

La CGR reviso fuentes e informacién oficial de entidades de Gobierno, como el
Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE), el Departamento
Nacional de Planeacion (DNP), Prosperidad Social, presidencia de la Republica, los
Ministerios de Educacion, Trabajo, agropecuario y salud y el Instituto Colombiano
de Bienestar Familiar entre otros.

Cada una de las Entidades de gobierno a través de su gestiéon materializaron una
serie de acciones para fortalecer, ajustar o crear programas que mitigaran el
impacto de la pandemia y permitieran al pais el alcance, entre otras, de las metas
1.2, ¥ 1.3.

El Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE), el Departamento
Administrativo para la Prosperidad Social (Prosperidad Social), la Presidencia de la
Republica, el Ministerio de Relaciones Exteriores, el Ministerio de Hacienda y
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Crédito Publico y el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible conforman la
comision que impulsé la construccion del documento CONPES 3918 del 2018
‘Estrategia para la Implementacion de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) en
Colombia”, documento CONPES que permitié la construccién de una bateria de
indicadores ODS donde entidades del orden nacional asumieron la responsabilidad
de su reporte.

El Gobierno Nacional en 2020 implementd la estrategia "Compromiso por
Colombia", la cual buscaba la reactivacién econémica del pais y la generacion de
empleo a través de cuatro componentes: () compromiso con la generacién de
empleo; (Il) compromiso con el crecimiento limpio y sostenible; (111) compromiso con
los mas pobres y vulnerables de la sociedad; y (IV) compromiso con el campo y la
paz con legalidad.

Se expidi6 la Politica para la Reactivacion, la Repotenciacion y el Crecimiento
Sostenible e Incluyente: Nuevo compromiso por el futuro de Colombia (Documento
CONPES 4023 de 2021). La Politica para la reactivacion, tuvo presente la
intersectorialidad, promoviendo el dialogo y el trabajo colaborativo entre las
entidades del Gobierno nacional, el sector privado y los diferentes actores de la
sociedad civil, cuyo principal objetivo es “desarrollar capacidades en los hogares, el
aparato productivo, el marco institucional y el desarrollo digital para que, en el corto
plazo, el pais pueda retomar la ruta de desarrollo que estaba recorriendo cuando
fue golpeado por el COVID-19 y que, en el largo plazo, transite hacia un crecimiento
mas sostenible e incluyente que ademas tenga la habilidad para responder
adecuadamente a choques futuros de gran impacto” (DNP, 2021). A su vez, esta
fundamentada en el esfuerzo fiscal del pais para contrarrestar los choques de
demanda y oferta y, por otro lado, en el direccionamiento del gasto publico hacia
inversiones que permitan crecer de forma sostenible e incluyente en el largo plazo.

Se crearon los siguientes programas:

e Programa de transferencias monetarias no condicionadas: Ingreso Solidario:
con cargo a los recursos del Fondo de Mitigacién de Emergencias (FOME),
priorizando a las mujeres cabeza de familia.

e Programa Apoyo Empleo Formal PAEF: con 10 puntos adicionales para
retencién de empleos de mujeres (1.7 millones de empleos femeninos).

e Ley 2155 de 2021 de Inversién Social: fomento empleo femenino, subsidios
a jovenes y mujeres mayores de 28 anos. Incentivo a la creaciéon de nuevos
empleos: tratandose de trabajadores adicionales que correspondan a
jovenes entre 18 y 28 afios de edad, el empleador recibié como incentivo un
aporte estatal equivalente al veinticinco por ciento (25%) de un (1) salario
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minimo legal mensual vigente (SMLMV) por cada uno de estos trabajadores
adicionales.

e Ley Emprendimiento (fomento emprendimiento mujeres) Fondo Mujer
Emprende y criterios diferenciales a empresas de mujeres en Compras
Publicas.

e Iniciativa Nacional de Equidad, Emprendimiento y Seguridad de las Mujeres
Rurales (INES) que buscaba impulsar el agro colombiano a través del apoyo
técnico y financiero de los proyectos productivos liderados por mujeres.

e Programa “Mis Finanzas Cuentan”, en alianza entre el Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural y Dévelopement International Desjardins (DID)
— PROFEM que consistio en un programa virtual de educacién econémica y
financiera especialmente disefiado para mujeres y jovenes rurales.

Adicionalmente, el DNP cuenta con la herramienta "Kit de Planeaciéon Territorial
(KPT)", el cual segun el tercer lineamiento del Documento CONPES 3918,
acompano a los nuevos equipos de los gobiernos territoriales con el objetivo que la
Agenda 2030 y sus ODS quedaran incluidos en mayor medida en sus respectivos
planes de desarrollo.

El proceso de definicion de indicadores inicié en 2016 por el DANE, que en su rol
de coordinador del Sistema Estadistico Nacional (SEN) quien fue el encargado de
liderar el proceso de definicion de indicadores, se realizaron mesas sectoriales para
la definicion de indicadores nacional, el resultado fue una bateria de 400 indicadores
propuestos, de los cuales se priorizaron 163, en noviembre de 2017 se redujeron a
156.

Con el proposito de dar respuesta a la pregunta solicitada, se mostraran de manera
diferenciada las metas 1.2 y 1.3 y las entidades de gobierno que fueron objeto de
esta auditoria haciendo una descripcion de su funcién, sus politicas, la gestion
realizada durante la pandemia y la eficacia alcanzada

POBREZA MONETARIA

META 1.2 Para 2030, reducir al menos a la mitad la proporcion de hombres, mujeres
y nifos y ninas de todas las edades que viven en la pobreza en todas sus
dimensiones con arreglo a las definiciones nacionales.

En Colombia existen 2 indicadores oficiales y complementarios para la medicion de
la pobreza, la pobreza monetaria que mide el porcentaje de la poblacién con
ingresos por debajo del minimo de ingresos mensuales definidos como necesarios
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para cubrir sus necesidades basicas®’y la pobreza multidimensional calculada con
el Indice de Pobreza Multidimensional (IPM), que mide los hogares con privaciones
en 5 dimensiones bésicas de bienestar, distintas a la carencia de ingresos.

En Colombia en relacién con la meta que propone erradicar la pobreza extrema, la
entidad lider es el Departamento de Prosperidad Social y en cabeza de este reposan
un gran numero de programas que contribuyen a superar la pobreza monetaria.

Prosperidad Social, es el organismo del Gobierno Nacional que busca fijar politicas,
planes generales, programas y proyectos para la asistencia, atencion y reparacion
a las victimas de la violencia, la inclusién social, la atencién a grupos vulnerables y
su reintegracion social y econémica.

Prosperidad Social como entidad lider para el cumplimiento de la meta ODS No 1.2,
se encontraba administrando y ejecutando los programas de Transferencia
Monetarias Condicionadas para la superacion de la pobreza como Familias en
Accibdn y Jovenes en Accion; programas que fueron redisefiados y refocalizados por
la ocurrencia de la crisis sanitaria generada por el COVID 19.

Para el 2020, en el Programa Familias en Accién se invirtieron durante los 3,6
billones de pesos beneficiando a 2,3 millones de hogares, que corresponde a la
atencion de 3.807.958 nifios, nifias y adolescentes. Del mismo modo, se senala que,
para el programa de Jovenes en Accion, se acompanaron a 330.605 estudiantes
pobres, se vincularon a 222.240 jovenes nuevos, “avanzando en el 44,4% de la
meta del cuatrienio (llegar a 500.000)".

A continuacién, se mencionan los programas que fueron redisefiados en pandemia:

Familias en Accion: Programa por medio del cual se le entrega un incentivo
economico a las familias con nifios, nifias y adolescentes en condiciones de pobreza
y pobreza extrema siempre y cuando estos asistan a la escuela y sean atendidos
en salud.

Jovenes en Accion: Es un programa por medio del cual se entrega una
transferencia monetaria condicionada que busca incentivar y fortalecer a los jovenes
en su formacion técnica, tecnolégica y/o profesional.

Por otra parte, en atencién a la crisis generada por la pandemia COVID 19 se crean
y aplican los siguientes programas de transferencias monetarias no condicionadas:

50 “La linea de pobreza es el costo per capita mensual minimo necesario para adquirir una canasta de bienes (alimentarios
y no alimentarios) que permiten un nivel de vida adecuado” (DANE, 2015)
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Ingreso Solidario: Creado mediante el Decreto Legislativo 518 de 2020, con el fin
de entregar un auxilio econémico por 160.000 COP a mas de 3 millones de hogares
en situacion de pobreza extrema y vulnerabilidad que no estuviesen incluidos en
otro programa social del Estado. Prosperidad Social asumié, la administracion,
ejecucion y operacion del programa a partir del 4 de julio de 2020.

Compensacion IVA: Consiste en la entrega bimestral de transferencias monetarias
a hogares en situacion de pobreza y pobreza extrema buscando aliviar el impacto
que genera el impuesto que grava el consumo de productos.

Colombia Mayor: Subsidio economico a adultos mayores que se encuentran
desamparados, no cuentan con pension y viven en pobreza extrema. PS asumio la
administracién del programa a partir de julio de 2021.

Para el logro de las metas ODS 1.2 para mitigar el impacto de la pandemia de
COVID 19, Prosperidad Social como entidad lider de la meta ODS 1.2. lider6 los
siguientes tres programas de TMNC e invirtié el siguiente presupuesto.

Tabla 7 Mujeres beneficiarias Programas Prosperidad Social

Recursos
) ) Total ; % de
Vigencia Programa S Mujeres i Pagados
beneficiarios Mujeres (Cifras en COP)

ﬁ/%mpensacm 700.000 621.796 | 88,83% 255.072.750.000
2020 Colombia Mayor 1.698.573 967.494 | 56,96% 820.366.181.083
Ingreso Solidario 3.084.987 2.083.617 | 67,54% 1.729.287.109.857
ﬁ/‘;\mpensaw” 2.000.000 1.416.729 | 88,83% 680.029.920.000
2021 Colombia Mayor 1.714.995 967.494 56,96% 928.794.240.000
Ingreso Solidario 3,039.849 2.083.617 | 68,54% | 4.000.544.640.000

Fuente: Prosperidad Social (2023)
Elaborado: CGR - Equipo Auditor (2023)

Nota: Desde el mes de abril de 2020, el subsidio en atencioén a la crisis causada por el nuevo coronavirus COVID- 19 gir6 a

cada uno de sus beneficiarios la suma de $160.000, es decir, el doble del subsidio inicialmente planteado que correspondia
a $80.000™7

De los programas antes mencionados, fueron evaluados, el de Ingreso Solidario y
Compensacion IVA.

PROGRAMA INGRESO SOLIDARIO

Con el objetivo de mitigar el impacto ocasionado por el COVID 19, se cred el
Programa de Ingreso Solidario creado mediante el Decreto Legislativo 518 de

51 Fuente Prosperidad Social - Memorando respuesta oficio radicado M-2023-4000-005804.

Carrera 69 No. 44-35 e« Codigo Postal 111 071« PBX 518 70 00
cgr@contraloria.gov.co e www.contraloria.gov.co « Bogota, D. C., Colombia

54


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

@) CONTRALORIA

GENERAL DE LA REPUBLICA h

20202, el cual consisti6 en la entrega de un auxilio econémico por 160.000 COP a
mas de 3 millones de hogares en situacion de pobreza y vulnerabilidad gue no se
encontraban incluidos en otros programas sociales del estado. Asi, pues, a los
hogares beneficiarios del Programa Ingreso Solidario se les hizo entrega de
Transferencias Monetarias No Condicionadas- TMNC en cada ciclo de pago con
cargo a los recursos del Fondo de Mitigacién de Emergencias — FOMES3

Por otra parte, se expidié el Decreto Legislativo 8125 del 4 de junio de 2020, por
medio del cual se traslada la administracién del Programa Ingreso Solidario al
Departamento Administrativo para la Prosperidad Social, a partir del 4 de julio de
2020. El decreto crea el Registro Social de Hogares y la Plataforma de
Transferencias Monetarias y otras disposiciones para asistir a los hogares en
situacion de pobreza y vulnerabilidad econémica durante el Estado de emergencia
Econdmica, Social y Ecologica. Posteriormente, se expide el Decreto 1690 de 2020,
por medio del cual se reglamenta el articulo 5 del Decreto Legislativo 812 de 2020
sobre la administracion, ejecucion y operacién del Programa Ingreso Solidario.

Por lo mencionado, los criterios establecidos para el ingreso de los beneficiarios al
programa de Ingreso Solidario son el estado de pobreza o vulnerabilidad econdmica
de conformidad con la metodologia del Sisben5®

Por otra parte, los hogares que incumplieran con los criterios de permanencia se
suspendian y no se les programaba ningun pago hasta que fuesen subsanadas la
causal o causales de suspension, o fuesen retirados del programa. Las razones que
afectaban la permanencia del hogar y dan lugar a la suspension son: i) “El titular del
hogar beneficiario tiene productos financieros de depdsito con saldo igual o mayor a
$5.000.000 de pesos en cualquier dia del mes anterior al dia en que se disponga del pago
de Ingreso Solidario”, ii) “Ninguno de los integrantes del Hogar esta registrado en la base
de datos PILA como cotizante y registra un Ingreso Base de Cotizacion - IBC por encima
de 4 SMMLV durante el mes anterior al Ciclo de pago que esta siendo programado”, iii)
“Ningun integrante del hogar esta en el registro del régimen especial de sistema general de
seguridad social en salud”, iv) “El Hogar no efectua el cobro de tres o mas Ciclos de Pago

52 Por el cual se crea el Programa Ingreso Solidario para atender las necesidades de los hogares en situaciéon de pobreza y
vulnerabilidad en todo el territorio nacional, en el marco del Estado de Emergencia Econémica, Social y Ecolégica

53 Creado por el Decreto Legislativo 444 de 2020, el cual en su articulo 2° establece que tiene “por objeto atender las
necesidades de recursos para la atencion en salud, los efectos adversos generados a la actividad productiva y la necesidad
de que la economia continue brindando condiciones que mantengan el empleo y el crecimiento”

54 Por el cual se crea el Registro Social de Hogares y la Plataforma de Transferencias Monetarias y se dictan otras
disposiciones para atender las necesidades de los hogares en situacién de pobreza y vulnerabilidad econémica en todo el
territorio nacional dentro del Estado de Emergencia Econémica, Social y Ecoldgica

55 En el Sisbén IV existen cuatro grupos: i) el grupo A, conformado por la poblaciéon con menor capacidad de generacion de
ingresos; ii) el grupo B, compuesto por hogares pobres, pero con mayor capacidad de generar ingresos que los del grupo A;
iii) el grupo C, constituido por poblacién vulnerable o en riesgo de caer en condicion de pobreza; iv) el grupo D, conformado
por poblacién no pobre. Cada grupo esta compuesto por unos subgrupos, formados por una letra y un numero, y que tambiéen
se diferencian por su mayor o menor capacidad de generacion de ingresos. De esta forma el grupo A esta conformado por 5
subgrupos (A1-A5), el B por 7 (B1-B7), el C por 18 (C1-C18) y finalmente el grupo D por 21 subgrupos (D1-D21). A modo de
ejemplo, una persona en el nivel A1 tendra una menor capacidad de generar ingresos que la del A5.
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consecutivos del Programa Ingreso Solidario”, y V) “La totalidad de los integrantes del hogar
incluidos y registrados en la Base Maestra/registro social de hogares, hayan sido
identificados, con alguna novedad operativa que impida la entrega del subsidio, entre ellos,
fallecimiento, duplicidad o invalidez de documento de identidad.”®

Atencion y ejecucion presupuestal 2020 y 2021

Prosperidad Social como entidad responsable de la administracion y ejecucion del
Programa Ingreso Solidario, expide el Manual Operativo®’, mediante la Resolucion
1215 del 6 de julio de 2020, modificada por la Resolucion 1329 de 2020%, 2101 de
202059 y 0277 de 202180, el cual “describe la operacion del programa Ingreso Solidario,
sefalando los antecedentes normativos que soportan su creacion y los fundamentos
conceptuales, junto con los componentes y los procedimientos para la operacion del
programa’”.

Se destinaron en este programa para las vigencias 2020 y 2021, 1.729.287.109.857
COP y 4.000.544.640.000 COP, respectivamente. Las mujeres fueron las mayores
beneficiadas alcanzando el 67,54% frente al total de beneficiarios, como se puede
apreciar en la tabla siguiente:

Tabla 8 Presupuesto el Programa Ingreso Solidario - 2020 y 2021

Vigencia Mujeres Total, % de Recursos
9 ! beneficiarios Mujeres Cifras en COP
2020 2.083.617 3.084.987 67,54% 1.729.287.109.857
2021 2.083.617 3,039.849 68,54% 4.000.544.640.000

Fuente: Prosperidad Social (2023)
Elaborado: CGR - Equipo Auditor (2023)

Por otra parte, dentro de la ejecucidén y operatividad del Programa de Ingreso
Solidario, las entidades financieras por medio de las cuales se realizaba la
dispersion de los pagos a los hogares beneficiarios, una vez realizado el pago de la
transferencia, debian retornar a Prosperidad Social el listado de los beneficiarios
con depositos a cuenta efectivamente realizados y los rechazos identificados.

En cuanto a las brechas de género en el Programa de Ingreso Solidario, cabe
mencionar lo citado por Prosperidad Social en el oficio de fecha 2023-02-08 con No.
radicaciéon M-2023-4000-005804, en el que la entidad indica que:

56 Manual operativo Ingreso Solidario

57 Departamento Administrativo para la Prosperidad Social 2021.

58 Por la cual se modifica la Resolucion No.01215 del 06 de julio de 2020 Por medio de la cual se reglamenta la administracion
y operacion del Programa de Ingreso Solidario y se adopta su Manual Operativo y se corrige un yerro formal de la misma”,
59 “Por el cual se modifica el Manual Operativo del Programa Ingreso Solidario”.

60 Por la cual se modifica el Manual Operativo del Programa de Ingreso Solidario".
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‘La pandemia por COVID 19 no dio trequa para planificar una respuesta, lo Importante es
ese momento era actuar con agilidad y con el propésito de mitigar los efectos de esta.

De Igual forma, al no estar relacionada con una poblacién en especial se procedio a realizar
acciones en beneficio de los hogares, no obstante, al observar los resultados, encontramos
que mayoritariamente a estos programas accedieron las mujeres”.

Ciertamente, el Programa Ingreso Solidario se aplico directamente una politica de
genero, pero se observa que para la seleccién de los hogares beneficiarios del
programa, PS tuvo en cuenta el género como factor de desempate cuando dos o
mas hogares registraran el mismo puntaje, tal como lo establece el Manual
Operativo- MO del programa en el punto 7.6.2.2 de criterios de priorizacién®' y asi,
se daria prioridad, entre otros, a los hogares con jefatura de hogar femenina, sin
conyuge o compafero permanente y con menores de 18 afos.

Como mecanismo de monitoreo, evaluacién y seguimiento de las acciones llevadas
a cabo para el logro de la meta ODS 1.2, y para mitigar el impacto de la pandemia,
en relacion con el Programa de Ingreso Solidario, el Banco Interamericano de
Desarrollo y el Departamento Nacional de Planeacion realizaron una encuesta
representativa de hogares entre octubre y diciembre de 2020, se encuestaron 1.797
hogares elegibles y 1.766 hogares no elegibles, en total se realizaron 3,563
encuestas. Como resultado se moderd la caida en pobreza de los hogares
vulnerables, atenu6 la caida de sus ingresos y fue fundamental para evitar
inseguridad alimentaria por perdida de ingresos laborales.

La implementacién del programa llevé a que se fortalecieran los procesos de
focalizacion, informacion y de inclusién financiera de la poblacién no bancarizada.
Al verificar las cifras de beneficiarios que recibieron la ayuda monetaria proveniente
del programa, se infiere su eficacia al superar la meta de los 3 millones de
beneficiarios proyectados.

Es importante mencionar que, en 2021 la CGR llevo a cabo una Actuacién Especial
de Fiscalizacion de los programas a cargo del Departamento Administrativo para la
Prosperidad Social relacionado con las Transferencias Monetarias Condicionadas y
No Condicionadas; detectando falencias en los programas respecto de los registros
de los beneficiarios de la base de datos utilizadas para el desarrollo de estos como
la falta de certeza sobre si las personas que fueron incluidas para ingresar a los
programas que administra PS, cumplian con los puntajes SISBEN, si se
encontraban sisbenizados o no, si se desembolsaron recursos a personas fallecidas
y pensionadas, esta situaciones se encuentran en su debida investigacion y traslado
a las entidades responsables.

61 Departamento Administrativo para la Prosperidad Social 2021.
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PROGRAMA COMPENSACION IVA

Desde 1963 se establece en Colombia el impuesto a las ventas, que desde 1984 se
denominé Impuesto al Valor Agregado (IVA), orientado hacia el incremento de los
ingresos tributarios de la nacién y cobrado en el momento de la compra de
productos, servicios, transacciones comerciales o importaciones; a una tarifa y base
cuyo valor depende del monto de la transaccién, asi como del producto adquirido.
La tarifa general del IVA es del 19% (articulo 468 del Estatuto Tributario Nacional)
y se aplica tanto a bienes como servicios que pueden ser gravados, excluidos,
exentos o no sometidos.

Desde su creacion, el Estado Colombiano ha buscado mitigar el impacto negativo
de este impuesto sobre los hogares colombianos a través de bienes exentos, tarifas
diferenciales o excluidos de IVA. Sin embargo, estas medidas resultan beneficiando
mas a los hogares de mayores ingresos que son los de mayor consumo. Mediante
la Ley 2010 de 2019, se crea el Programa de Devolucion del impuesto sobre las
ventas -IVA- como una compensacion a favor de la poblacion mas vulnerable que
consiste basicamente en un subsidio para las familias de menores ingresos que
alivie el impacto del impuesto que grava el consumo de productos y servicios de las
personas mas vulnerables.

Inicialmente el gobierno tenia planteado dar inicio al programa durante 2020
utilizando los esquemas de transferencias ya vigentes y se daria prioridad a los
municipios con una mayor incidencia del indice de pobreza multidimensional segun
el Censo 2018 y dentro de estos municipios cubriria a los beneficiarios de Familias
en Accion y/o Colombia Mayor con un puntaje bajo en SISBEN; a raiz de la crisis
generada por el COVID-19, el programa aceler6é su implementacion con el objetivo
de contrarrestar los efectos de la pandemia sobre las familias mas vulnerables.

Atencion y ejecucion presupuestal 2020 y 2021

Este programa consiste en la entrega bimestral de Transferencias Monetarias No
Condicionadas - TMNC a hogares en situacion de pobreza y pobreza extrema; sin
embargo, es importante aclarar que no todos los hogares que se encuentran en
estas condiciones accedieron al beneficio del programa, el cual no tuvo convocatoria
publica ni fase de inscripcion, pues la focalizacion del gobierno nacional fue el unico
procedimiento de seleccion de beneficiarios.

El monto de la compensacion se actualizé cada afio mediante resolucion expedida
por la DIAN y se transfiere un mismo valor para los hogares beneficiarios. Para el
2020 la compensacion por hogar fue de 75.000 COP y para el afno 2021 fue de
76.000 COP.
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A continuacion, se muestran la ejecucion presupuestal del programa durante las
vigencias 2020 y 2021.

Tabla 9 Ejecucidn presupuestal Compensacién IVA 2020-2021 Cifras en COP

ANO Apropiacion Compromiso % Obligacion % Pagos %
2020 | 274.181.132.277 266.707.848.316 97,27 | 264.208.440.316 96,36 | 264.208.440.316 96,36
2021 | 958.240.000.000 943.425.405.379 98,45 | 870.849.454.179 90.88 | 870.894.454.179 90,88

Fuente: DPS -Informes de seguimiento cuantitativo a la Ejecucién Presupuestal 2020-2021

Durante el afio 2020 se registraron 700.000 beneficiarios y durante la vigencia 2021
se registraron 2.000.000 de hogares beneficiados con la transferencia de la
compensacion IVA.

Por otro lado, en el 2020 se realizé una evaluacion® de los efectos del programa de
devolucion del IVA en los hogares beneficiados a corto plazo, y la utilizacion de este
en los gastos del hogar evidenciandose lo siguiente:

Mas del 90 por ciento de los hogares que hicieron parte del estudio, reportaron haber
gastado la Compensacion del IVA en alimentos.

Se presentaron resultados positivos sobre la salud financiera con menores posibilidades de
vender o empefiar pertenencias.

Efectos positivos sobre inversion de padres en la educacion de sus hijos, principalmente en
la zona urbana

Grafica 6 Gastos mas comunes de la compensacion IVA
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Fuente: El Impacto de Transferencias Monetarias de Emergencia durante una Pandemia:
Evidencia Experimental para Colombia* Londofio-Vélez y Querubin - 2020

5 E| impacto de transferencias monetarias de emergencia durante una pandemia: Evidencia experimental para Colombia.
Londofio-Vélez Querubin, Nov 2020.
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Por su parte, el DNP en el informe final de resultados de la evaluacion de
operaciones y de impacto de mediano plazo del programa de compensacion VA,
menciona que en las regiones y en los municipios no existe consenso ni claridad
sobre el proceso de seguimiento a la implementacion del Programa de
Compensacion del IVA. No obstante, se identificaron estrategias especificas de
seguimiento como entrevistas efectuadas durante el ciclo operativo del 2020, con
las que se realizaba seguimiento de los pagos y se entregaban informes al nivel
nacional, que describian los principales inconvenientes presentados con base en
indicadores como el de focalizacion y el de canales de pago. Sin embargo, la
mayoria de los encuestados afirma no reconocer procesos de evaluacion
estandarizados, ni se logran identificar indicadores generales para el seguimiento
de las acciones operativas del programa, diferentes a las de corto y mediano plazo
realizadas por IPA, UT Econometria, Universidad de los Andes, y SEL Se
mencionan reuniones periddicas de seguimiento por parte de las regionales, en las
cuales los enlaces municipales de una region identificaban aspectos para mejorar
la operacion del programa.

Asi mismo el estudio indica: “a pesar de que el Programa de Compensacion del IVA en
el nivel nacional y regional ha logrado separar su operacion de Familias en Accion y
Colombia Mayor, en el nivel municipal ain cuenta con un solo enlace para la
implementacién de estos programas, lo que ha generado sobrecarga de trabajo para los
profesionales de las alcaldias, quienes deben gestionar las novedades de los dos tipos de
beneficiarios, y hacer seguimiento a las actividades que se realizan en los puntos de

atencién de los dos programas, todo bajo la responsabilidad de un mismo profesional. e
lo que muestra que si bien se han mostrado avances en la implementacion del
programa, an se encuentra dificultades a nivel operativo.(Londofio;2020)

La identificaciéon de grupos vulnerables, vigencias 2020 y 2021, se realiz6 a traves
de la focalizacién geografica priorizando los municipios méas pobres de acuerdo con
la medicién de pobreza multidimensional del Censo Nacional de Poblacion y
Vivienda (2018), con el fin de ampliar la cobertura del programa gradualmente de
acuerdo con la disponibilidad presupuestal. Luego, con base en el SISBEN, se hace
un cruce de esta informacién con los registros administrativos de los beneficiarios
activos de los programas Familias en Accion y Colombia Mayor, identificando los
hogares activos mas vulnerables.

El incentivo se transfiere al titular del hogar que figure en Familias en Accién, al jefe
de hogar en la base SISBEN o al adulto mayor beneficiario del programa Colombia
Mayor, dependiendo de la disponibilidad presupuestal para cada vigencia del
Esquema de Compensacion del IVA

63 Evaluacién de mediano plazo del programa de compensacion IVA. contrato DNP Econometria S.E.1. Universidad de los
Andes, octubre 2021
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Durante las vigencias 2020 y 2021, se mantuvieron los mismos criterios de
focalizacion y seleccion para cada uno de los ciclos de pago, y se realizé un proceso
de verificacion con las condiciones para la permanencia en el programa.

Se presenta las causales de rechazo del hogar para el ciclo operativo siguiente, de
acuerdo con el manual operativo®, asi:

Resultado del proceso de verificacion y validacion realizado por los programas Familias en
Accion y Colombia Mayor.

Por solicitud del titular del hogar.

Por no cobro de las transferencias en un periodo de méas de 3 periodos (adicionales al
primer giro, para un total de maximo 2 adicionales)

Teniendo en cuenta lo anterior, y los resultados obtenidos, el programa Devolucion
IVA, aporta a la mitigacion del impacto de la pandemia por COVID-19 vy el
cumplimiento de la meta 1.2 del ODS. Si bien, este programa fue eficaz respecto a
la cobertura de la poblacién objeto, sus efectos son moderados por su bajo valor
nominal en relacion con otras subvenciones entregadas por el gobierno. Es
importante mencionar que la Contraloria General de la Republica de Colombia,
mediante una actuacién de fiscalizaciéon breve en la vigencia 2021 a Prosperidad
Social, encontré que se realizaron pagos de recursos a beneficiarios fallecidos por
falta de controles efectivos que permitieran evitar este riesgo®®.

AGRICULTURA Y DESARROLLO RURAL
Incidencia de la pobreza multidimensional en las zonas rurales

En el periodo 2018-2022 el ritmo de reduccién de la pobreza multidimensional ha
sido mas acelerada en las zonas rurales que en las cabeceras. Mientras que en las
cabeceras el IPM se redujo de 13.2 % en 2018 a 8.7 % en 2022 (4.5 p.p.), en las
zonas rurales se redujo de 38.6 % a 27.3 % en el mismo periodo (11.3 p.p.).

Sin embargo, pese a esta mayor reduccion del IPM en las zonas rurales con
respecto a las zonas urbanas, la brecha urbano-rural se mantiene en unos niveles
muy altos y crecientes: en 2018 la pobreza multidimensional en las zonas rurales
era 2.9 veces que la registrada en las zonas urbanas; para 2022 esa brecha se
amplio a 3.1 veces.

64 Manual operativo, version 1.0. Esquema de compensacion del IVA a los hogares mas vulnerables. Marzo 2020

65 Informe Actuacion Especial de Fiscalizacién intersectorial a los recursos publicos destinados por el Departamento
Administrativo para la Prosperidad Social — Prosperidad Social, para transferencias monetarias condicionadas y no
condicionadas vigencia 2021. CGR - CDSIS No. 32 Octubre de 2022.
https://www.contraloria.gov.co/documents/20125/3147293/INFORME_FINAL_32_+AEF_
PROSPERIDAD_SOCIAL_TRANSFERENCIAS_MONETARIAS_+VIGENCIA_+2021.pdf/d795b2b2-9¢c01-a925-1f2b-
e88a7082223d7t=1667393596744
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Grafica 7 Incidencia de la pobreza multidimensional, 2018-2022.
(Cifras en porcentaje)
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Elaboré: CGR - Equipo Auditor (2023) - Con base en los resultados del IPM del DANE (Ver:
https://www.dane.gov.co/index.php/estadisticas-por-tema/pobreza-y-condiciones-de-
vida/pobreza-multidimensional)

Incidencia de la pobreza multidimensional segun sexo del jefe del hogar en las
zonas rurales.

En cuanto a la incidencia de pobreza multidimensional segun sexo del jefe de hogar,
es un hecho estilizado que en las zonas rurales la pobreza multidimensional esta
mas acentuada en los hogares con jefatura femenina que en los hogares con
jefatura masculina, por lo que la brecha de género absoluta se ubica en promedio
en 4.6 p.p. en el periodo 2018-2022.

Para el aflo 2022, mientras que el 25.9 % de las personas pertenecientes a hogares
rurales con jefatura masculina se encontraban en condicion de pobreza
multidimensional, este resultado se incrementd a 29.8 % para las personas
pertenecientes a hogares rurales con jefatura femenina.
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Grafica 8 Incidencia de la pobreza multidimensional segtin sexo del
jefe del hogar en las zonas rurales, 2018-2022.
(Cifras en porcentaje)
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Elaboré: CGR - Equipo Auditor (2023) - Con base en los resultados del IPM del DANE (Ver:
https://www.dane.gov.co/index.php/estadisticas-por-tema/pobreza-y-condiciones-de-

vida/pobreza-multidimensional)

Incidencia de la pobreza multidimensional de la poblacién campesina

Durante el periodo 2019-2022% se observa una disminucion, en todos los dominios,
de la pobreza multidimensional de las personas que se consideran campesinas,
como se observa en el grafico 10.

En particular, mientras que en las zonas rurales en el ano 2019 el 35.6% de las
personas que se consideraron campesinos se encontraban en condicién de pobreza
multidimensional, en el afio 2022 se redujo al 28.1 % (7.5 p.p.). A pesar de esta
importante reduccion del IPM para este grupo poblacional, se observa que, en las
zonas rurales, cerca de una (1) de cada cuatro (4) personas que se auto reconocen
como campesinos se encontraban en condicién de pobreza multidimensional en el
ano 2022.

66 Solo a partir del informe del IPM 2019 el DANE comenzé a publicar los resultados de la pobreza multidimensional de las
personas que se consideran campesinas. El DANE sefala que <<el célculo se realiza con los hogares donde al menos una
persona mayor de 15 afios y mas se identifica subjetivamente como poblacién campesina y esta definido por las personas
que contestaron Si a las preguntas: “; Usted se considera campesino(a)?”, y “¢ Usted considera que la comunidad en que vive
es campesina?'>>.
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Grafica 9 Incidencia de la pobreza multidimensional de la poblacién que se
auto reconoce como campesina, 2019-2022.
(Cifras en porcentaje)
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Elaboré: CGR - Equipo Auditor (2023) - Con base en los resultados del IPM del DANE (Ver:
https://www.dane.gov.co/index.php/estadisticas-por-tema/pobreza-y-condiciones-de-

vida/pobreza-multidimensional)

Se debe destacar que recientemente se aprobd en el pais el Acto Legislativo
(adenda constitucional) por el cual se reconoce al campesino como sujeto de
especial proteccion; grupo poblacional vulnerable sobre el cual en 2018 las
Naciones Unidas emitié la “Declaracion de las Naciones Unidas sobre los Derechos de
los Campesinos y de Otras Personas que Trabajan en las Zonas Rurales”. Esto constituye
un avance relevante en el propésito de “no dejar a nadie atras” y en las metas 1.2 y
1.3 de ODS, al establecer mecanismos con enfoque diferencial territorial, social y
econdmico, respecto a grupos vulnerables el referido.

Pobreza monetaria rural.
Incidencia de la pobreza monetaria

La incidencia de la pobreza monetaria de 2021 se ubicé en el 39.3 % a nivel
Nacional, en el 37.8 % en las cabeceras y en el 44.6 % en los centros poblados y
rural disperso (zonas rurales). Estas cifras equivalen, en valores absolutos, a 19.6
millones de personas en pobreza monetaria a nivel Nacional, de las cuales 14.6
millones de personas se ubicaban en las cabeceras y 5 millones de personas en las
zonas rurales.

Con respecto a la pobreza monetaria registrada en 2018, en 2021 se observa un
aumento de la pobreza en los dominios Nacional, con un aumento de 4.6 p.p., y en
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el dominio cabeceras con un aumento de 7.9 p.p., esto como efecto de la pandemia
Covid-19, iniciada en marzo de 2020 y que se extendio hasta buena parte de 2021.
Solo en el dominio zonas rurales se registré una reduccion de la pobreza monetaria
en 2021 de 1,4 p.p. con respecto al afio 2018.

Grafica 10 Incidencia de la pobreza monetaria, 2018-2021
(Cifras en porcentaje)
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Elaboré: CGR - Equipo Auditor (2023) - Con los resultados de pobreza monetaria del DANE
(ver:  https://www.dane.gov.co/index.php/estadisticas-por-tema/pobreza-y-condiciones-de-

vida/pobreza-monetaria)

Incidencia de la pobreza monetaria extrema

La incidencia de la pobreza monetaria extrema de 2021 se ubico en el 12.2 % a
nivel Nacional, en el 10,3 % en las cabeceras y en el 18,8 % en los centros poblados
y rural disperso (zonas rurales). Estas cifras equivalen, en valores absolutos, a 6.1
millones de personas en pobreza monetaria extrema a nivel Nacional, de las cuales
4 millones de personas se ubicaban en las cabeceras y 2.1 millones de personas
en las zonas rurales.

Con respecto a la pobreza monetaria extrema registrada en 2018, en 2021 se
observa un aumento de este tipo de pobreza en todos los dominios: a nivel Nacional,
con un aumento de 4.0 p.p.; en el dominio cabeceras con un aumento de 4.5 p.p.; y
en el dominio de CP y RD un aumento de 2.6 p.p.

Asi las cosas, en 2021 en las zonas rurales la pobreza monetaria afecté a 5 millones
de habitantes rurales, de los cuales 2.1 millones se encontraban en condicion de
pobreza extrema.
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Grafica 11 Incidencia de la pobreza monetaria extrema, 2018-2021
(cifras en porcentaje)
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Elabord: CGR - Equipo Auditor (2023) - Con los resultados de pobreza monetaria del DANE
(ver: https://www.dane.gov.co/index.php/estadisticas-por-tema/pobreza-y-condiciones-de-

vida/pobreza-monetaria)

Poblacion segun clases sociales®” en las zonas rurales

Si se suma la poblacién pobre (44,6 %) mas la poblacién vulnerable (45,3 %) de las
zonas rurales en 2021 da como resultado que el 89,9 % de la poblacion rural se
encontraba en condiciones de pobreza y vulnerabilidad, lo que equivale a que en
2021 habia 10 millones de habitantes rurales en esas condiciones. En ese mismo
ano apenas el 9.9 % de la poblacion rural se clasificaba como clase media, lo que
equivale a 1.1 millones de personas.

Como se observa en el grafico siguiente, la tendencia de los Ultimos afios muestra
que la gran mayoria de la poblacién rural (> 90 %) se encuentra histéricamente en
condiciones de pobreza y vulnerabilidad.

67 De acuerdo con el DANE, “A partir de la actualizacion de los valores de corte de la metodologia de Lépez-Calva y Ortiz-
Juarez (2011), en el caso de Colombia se obtienen los siguientes umbrales: 1. Los pobres se definen como aquellos con un
ingreso per capita inferior a la linea de pobreza monetaria (25 lineas de pobreza diferenciadas). 2. Los vulnerables
corresponden con ingreso per capita entre la linea de pobreza y $690.524 mensuales. 3. La clase media esta compuesta por
aquéllos a quienes corresponde como ingreso per capita al interior del hogar entre $690.524 y $3.718.204 al mes. 4. La clase
alta estd conformada por personas cuyo ingreso per capita al interior del hogar corresponde con mas de $ 3.718.204
mensuales” (Ver: Presentacion DANE Pobreza monetaria y grupos de ingreso en Colombia 2021, abril 26 de 2022, p. 101).
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Grafica 12 Poblacidn segun clases sociales en las zonas rurales, 2018-2021.
(Cifras en porcentaje)
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Elabor6: CGR - Equipo Auditor (2023) - Con los resultados de pobreza monetaria del DANE
(ver: https://www.dane.gov.co/index.php/estadisticas-por-tema/pobreza-y-condiciones-de-
vida/pobreza-monetaria)

Por sexo y etnia®®, la pobreza monetaria de las mujeres de grupos indigenas fue de
63,6% en 2021 y la pobreza extrema de 34,7% frente a la pobreza monetaria de
59,6% y la pobreza extrema de 34,7% de los hombres de esos grupos, mientras la
pobreza monetaria de las mujeres de los centros poblados y rural disperso sin
ayudas institucionales fue de 53,5% y la pobreza extrema de 28,6%, con la
particularidad que las brechas de género persisten aln con las ayudas®®.

Incidencia de la pobreza monetaria segun sexo del jefe del hogar

Tambien es un hecho estilizado que la incidencia de pobreza monetaria de los
hogares con jefatura femenina sea mayor en todos los dominios (nacional,
cabeceras y zonas rurales) que la pobreza monetaria de los hogares con jefatura
masculina.

Como se observa en el grafico siguiente, en el aflo 2021, mientras que el 43.1 % de
las personas pertenecientes a hogares rurales con jefatura masculina se
encontraban en condicion de pobreza monetaria, este resultado se incrementé a
48.6 % de las personas pertenecientes a hogares rurales con jefatura femenina (5.5

p.p.).

68 DANE- (2 de junio de 2022). Pobreza Monetaria 2021 Enfoque Diferencial. Comunicado de prensa. Pagina 16.
69 En 2021 la pobreza monetaria fue 53,5% para mujeres sin ayudas y 49% para hombres sin ayudas y 46,5% para las
mujeres con ayudas frente a 42,8% de hombres con ayudas (una brecha de 4,5 sin ayudas y de 3,7 con ayudas).
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Grafica 13 Incidencia de la pobreza monetaria segtn sexo del jefe del hogar, 2021.
(cifras en porcentaje)
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Elaboré: CGR - Equipo Auditor (2023) - Con los resultados de pobreza monetaria del DANE

(ver:  https://www.dane.gov.co/index.php/estadisticas-por-tema/pobreza-y-condiciones-de-
vida/pobreza-monetaria)

Una situacién similar a la descrita anteriormente se identifica en materia de pobreza
monetaria extrema para los hogares con jefatura femenina, en donde su incidencia
fue mayor en todos los dominios en el afio 2021, como se detalla en la siguiente
grafica.

Grafica 14 Incidencia de la pobreza monetaria extrema segun sexo del jefe del hogar, 2021
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(ver:  https://www.dane.gov.co/index.php/estadisticas-por-tema/pobreza-y-condiciones-de-
vida/pobreza-monetaria)
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Es importante mencionar, después de los parrafos precedentes que, en Colombia
el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural es el encargado de formular las
politicas para el desarrollo del sector agropecuario, pesquero y de desarrollo rural;
igualmente orienta y dirige la formulacion de los planes, programas y proyectos que
requieren estos sectores y en general de las areas rurales del pais.

Con la adopcién de medidas en el Sector Agropecuario para atenuar los efectos
generados por la pandemia de COVID-19 en la poblacién rural, el Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural, definié una serie de programas destinados a abordar
las necesidades del Sector y garantizar la seguridad alimentaria del pais, los cuales
se relacionan a continuacion:

1. Programa de Apoyo a los Pequefos Productores para la adquisicién de
insumos agropecuarios: aliviar los efectos adversos del COVID-19 en el campo
colombiano a través de la adquisicion de insumos agropecuarios por parte de
pequefos productores, con el fin de facilitar la continuidad de la produccién y el
suministro de alimentos a los centros de consumo.

2. Plan de Reactivacion Econdmica para el Sector Rural: contribuir a la
reactivacion econémica del sector agropecuario, mediante la financiacién de
proyectos formulados y presentados por las Secretarias de Agricultura
Departamentales o quienes haga sus veces.

3. Programa de apoyo a los pequernos y medianos productores para la Siembra
del algodén dirigido a los productores de la Zona Costa Llanos de los
Departamentos de Cordoba, Cesar, Sucre, Antioquia, Vichada, Bolivar y
Guajira: aliviar los efectos adversos del COVID-19 y facilitar la continuidad de la
produccion de suministro de algodon en los territorios designados.

4. Programa de apoyo a la comercializacion de fibra de algodén a los
pequenos y medianos productores de los Departamentos de Tolima, Huila,
Cundinamarca y Valle del Cauca: aliviar los efectos adversos del COVID-19,
facilitar la continuidad de la produccion de suministro de algodén en los territorios
designados y de esta manera apoyar la cadena productiva de algodén, textiles y
confecciones a nivel nacional.

5. Programa de apoyo a la siembra de maiz mejorado y certificado a los
pequenos productores de maiz tradicional en los departamentos de Cordoba,
Sucre, Bolivar, Cesar, Santander, Cundinamarca, Huila, Tolima, Antioquia,
Caldas, Quindio, Risaralda y Boyaca: aliviar los efectos adversos del COVID-19
con el proposito de mejorar la produccidn en los territorios designados y abastecer
el maiz.
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6. Programa de Apoyo a la Comercializacion de la papa: mitigar los efectos

negativos sobre los ingresos de los pequefios productores de papa derivados de las
medidas de prevencion del COVID-19.

7. Pago de la Prima de Servicios PAP para el Sector Agropecuario: brindar un
aporte monetario a trabajadores y/o productores del campo colombiano, con el
objeto de apoyar y subsidiar el primer pago de la prima de servicios del afio 2020.

Estos programas se encauzaron en el mantenimiento del empleo y el crecimiento
en el Sector Agropecuario, asegurando la disponibilidad de alimentos y la promocion
de la produccion agropecuaria.

Por su parte, se disefiaron programas con otras fuentes de recursos derivados de
proyectos de inversion formulados antes de la pandemia, como lo fue el programa
de apoyo al transporte de productos perecederos agricolas y pecuarios para la
comercializacién en zonas diferentes al municipio de produccion, con el fin de
proteger el ingreso de los productores agropecuarios y facilitar la interaccion de los
diferentes eslabones y actores que constituyen la cadena de suministro de estos
productos destinados al consumo, dadas las restricciones en la movilidad decretado
por el Gobierno Nacional a causa del COVID-19.

Desde la Direccion de Mujer Rural del ministerio se cred el programa virtual de
educacion economica y financiera para mujeres y jévenes rurales, en el marco de
la estrategia de inclusiéon financiera, con el propésito de facilitar el acceso al
conocimiento, generar o mejorar habilidades para el manejo financiero y econémico
y acceder a nuevas herramientas de manejo de sus finanzas, para optimizar la toma
de decisiones en los hogares y unidades productivas.

Para efectos de esta Auditoria de Desempefio al ODS 1, el analisis se enfocé en el
siguiente programa:

Programa de apoyo a pequefos productores para la adquisiciéon de insumos
agropecuarios-PAIA, establecido mediante Resolucion 0169 de 2020 (15 de julio)®,
modificado parcialmente por las Resoluciones 0195, 0199 y 0250 de 2020, y 0142
de 2021.

Este programa tuvo como proposito apoyar la adquisicion de insumos
agropecuarios por parte de pequefos productores como poblacion objetivo del
programa, a fin de aliviar los efectos adversos del COVID-19 y facilitar la continuidad
de la produccién y suministro de alimentos a los centros de consumo.

70 Por la cual se establece el Programa de Apoyo a Pequefios Productores para la adquisicion de insumos agropecuarios
para aliviar los efectos adversos del Coronavirus COVID 19 en el campo colombiano
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Para su formulacion se tuvo como referente la justificacion técnica presentada por
la Direccién de Cadenas Agricolas y Forestales y por la Direccion de Cadenas
Pecuarias, Pesqueras y Acuicolas del MADR, en la cual sefalaron la importancia
del acceso a los insumos agropecuarios como bienes esenciales para las cadenas
productivas y las implicaciones en el suministro de alimentos ante la carencia de
estos y la interrupcién de los ciclos de produccion.

Adicionalmente, indicaron que las medidas tomadas a nivel internacional y nacional
para enfrentar el COVID-19 tuvieron un impacto significativo en la dinamica de los
mercados de alimentos, incluyendo el de insumos agropecuarios, y en la
depreciacion de la moneda colombiana frente al dolar, lo que repercutié en el
incremento del precio de los agroinsumos debido a que en el pais es un mercado
netamente importador.

De igual manera, este programa se circunscribi® en el marco de la Politica
Agropecuaria y de Desarrollo Rural 2018-2022, en la cual se promovié una politica
de insumos agropecuarios orientada al incremento de la competitividad de las
actividades agropecuarias, a través de la estabilidad de los costos de los insumos
agropecuarios, la promocion de alternativas para mejorar el acceso y el uso
eficiente, racional y ambientalmente sostenible.

Dentro de los productos objeto del apoyo otorgado por este programa se enlistan:
las frutas, los tubérculos y el platano, las hortalizas, el frijol, el cacao, los bovinos
(produccion de carne y leche), la avicultura (produccion de pollo y huevo), los
porcinos, la acuicultura, los ovino-caprinos (produccién de carne y leche), los cuales
fueron seleccionados de acuerdo con los histéricos de la proyeccién mensual de las
cosechas y de la produccion pecuaria.

El programa cubrié insumos de la canasta de productos mas utilizados en las
actividades agropecuarias, que incluyo cincuenta (50) tipos de fertilizantes y treinta
y cinco (35) tipos de alimentos balanceados para animales, los cuales podrian ser
adquiridos en almacenes de insumos agropecuarios habilitados conforme los
estudios de mercado adelantados por el operador del programa y el cumplimiento
de los requisitos definidos para su participacion, teniendo en cuenta el menor precio
de venta ofrecido

Con la declaratoria del fin de la emergencia sanitaria en Colombia en junio de 2022,
mediante la Ley 2183 de 2022 (6 de enero)’! se cred el Sistema Nacional de
Insumos Agropecuarios, se estableci6 la Politica Nacional de Insumos

71 Por medio del cual se constituye el Sistema Nacional de Insumos Agropecuarios, se establece la Politica Nacional de
Insumos Agropecuarios, se crea el Fondo de Acceso a los Insumos Agropecuarios y se dictan otras disposiciones.
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Agropecuarios y creé el Fondo de Acceso a los Insumos Agropecuarios-FAIA, con
el fin de promover el uso eficiente, competitivo, racional y sostenible de los insumos
agropecuarios.

Asi mismo, a través de la Resolucion 101 de 2022 (22 de marzo)’? se reglamentd
parcialmente el articulo 19 de la Ley 2183 relacionado con las operaciones
autorizadas al FAIA, para la destinacién de apoyos a pequefios y medianos
productores de cadenas priorizadas para la compra de insumos agropecuarios, la
cobertura parcial de los costos de transporte, la distribucion de insumos a pequefios
y medianos productores que se encuentren en situaciones de desastre,
emergencias climaticas, problemas sanitarios y/o fitosanitarios, la condonacion
parcial de los costos derivados de los analisis de suelo y planes de fertilizacion, la
destinacién de recursos para apoyar procesos de investigacion, desarrollo y
produccién de bio insumos, insumos organicos y controladores biolégicos, asi como
las ejecucién de estrategias de difusiéon y transferencia tecnologica para masificar
su utilizacién.

Atencion y ejecucion presupuestal 2020 y 2021

A traves del FOME, el Gobierno Nacional mediante Resolucién 1081 de 2020 (6 de
mayo)’® destind al MADR un presupuesto de 130.000 millones COP a fin de contar
con un instrumento de ejecucion de la politica agropecuaria, en el marco de la
pandemia COVID 19, que permitiera hacer frente a las dificultades y contingencias
que pudiera afectar la cadena de abastecimiento de los insumos, transporte,
servicios y productos agropecuarios, asi como el fortalecimiento de actividades que
impulsaran y contribuyeran al fortalecimiento del sector.

En la destinacion de estos recursos, el PAIA tuvo una asignacion inicial de 35.000
millones COP, distribuidos en un 55 % al sector agricola y un 45 % al sector
pecuario. A nivel territorial, la asignacion de los recursos se efectué conforme a la
participacion de los gobiernos subnacionales (32 Departamentos) en la produccién
nacional. No obstante, el monto de este programa fue ajustado a $17.500 millones,
en atencion a la baja participacion de pequefios productores para el acceso a los
apoyos, de acuerdo con el acta de supervision N.° 17 del 22 de diciembre de 2020
del Comité Técnico del programa’.

Para la administracion y ejecucién de los recursos asignados, asi como el desarrollo
del programa, el MADR a través de la modalidad de contratacion directa, comisiond

72 Por medio de la cual se reglamenta parcialmente el articulo 19 de la Ley 2183 de 2022, relacionado con las operaciones
autorizadas al Fondo para el Acceso a los Insumos Agropecuarios (FAIA)

73 Por la cual se efectua una distribucion en el Presupuesto de Gastos de Funcionamiento del Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico para la vigencia fiscal de 2020

74 En la referida reunion del Comité Técnico se realizé la prérroga y modificacion del contrato extendiendo el plazo de
ejecucion del mismo y se efectud la reduccion del valor del contrato de encargo fiduciario
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a la Sociedad Fiduciaria de Desarrollo Agropecuario S.A. -FIDUAGRARIA’S,
encargado ademas de llevar a cabo el estudio de mercado para la identificacion y
habilitacion de almacenes y la distribucion de dichos recursos, la resolucion de
solicitudes de inconsistencias presentadas por los productores y la publicacion tanto
del listado de beneficiarios, asi como el saldo y la disponibilidad presupuestal del
mismo.

Con relacién al PAIA, es importante sefalar que el presupuesto destinado a la
mitigacion del impacto de la pandemia de COVID-19 en el Sector Agropecuario no
tuvo en consideracién una perspectiva de género.

De acuerdo con la Resolucién 0169, el valor maximo de apoyo a los pequefios
productores para la adquisicion de estos insumos fue de maximo 1.300.000 COP
equivalente al 30 % del valor total de la compra’. Sin embargo, dentro de las
revisiones efectuadas por la CGR en el informe de la actuacion especial de
fiscalizacion de 2022, en seguimiento a la cobertura, administracion, contratacion y
gjecucion en el cumplimiento de los programas del FOME a cargo del MADR
(vigencia 2020-2021)77, se evidenciaron algunos hallazgos administrativos y
fiscales, entre los cuales se encuentra que algunos beneficiarios superaron el valor
del apoyo econdémico establecido, configurandose un presunto dafio patrimonial’®

Respecto de la ejecucion presupuestal del programa, el MADR mediante
memorando 2022-110-014790 del 27 de mayo de 2022, notificé a su Oficina
Asesora Juridica el informe de posible incumplimiento del contrato celebrado con
FIDUAGRARIA S.A., operador del programa, con el fin de obtener un concepto
juridico, en donde se evidencian la falta de soportes de la ejecucién técnica y
financiera de la fiducia, imposibilitando adelantar los analisis de eficacia e impacto
del programa frente a la cobertura, alcance y el logro de sus objetivos. En este
sentido, a la fecha este contrato no ha sido liquidado.

De acuerdo con informacion entregada por FIDUAGRARIA S.A. con corte a 30 de
agosto de 20217°, se realizaron 31 jornadas de difusion sobre el programa vy el

75 FUDIAGRARIA es una Sociedad Anénima de economia mixta sujeta al regimen de empresa industrial y comercial del
Estado, del orden nacional, vinculada al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, perteneciente al Grupo Bicentenario,
sometida al control y vigilancia de la Superintendencia Financiera de Colombia y legalmente constituida mediante escritura
publica numero 1199 de febrero 18 de 1992 con domicilio principal en la ciudad de Bogota, tomado de
https://www.fiduagraria.gov.co/index.php/nuestra-compania/acerca-de-fiduagraria/resena-historica. htmil

76 El valor del apoyo fue calculado sobre el valor total de la compra de insumos por parte de los pequefios productores. Los
beneficiarios podian hacer maximo hasta 3 compras en el almacén asignado para poder acceder al valor maximo de apoyo.
El apoyo equivale a maximo USD$ 315 (TRM de 4.127 COP a 30 de junio de 2021

77 Contraloria General de la Republica (2022), Informe de Resultados Actuacion Especial de Fiscalizaciéon: Seguimiento
Fondo de Mitigacion de Emergencias-FOME, Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural-MADR Vigencia 2021-2022,
Documento CGR-CDSA No. 00947 de junio de 2022, Bogota.

78 Contraloria General de la Republica (2022), Informe de Resultados Actuacion Especial de Fiscalizacion: Seguimiento
Fondo de Mitigacion de Emergencias-FOME, Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural-MADR Vigencia 2021-2022,
Documento CGR-CDSA No. 00947 de junio de 2022, Bogota.

79 Informe de avance de supervision técnica y financiera contrato 20200439, con fecha del 30 de agosto de 2021

Carrera 69 No. 44-35 e Codigo Postal 111 071« PBX 518 70 00
cgr@contraloria.gov.co « www.contraloria.gov.co » Bogota, D. C., Colombia

73



https://www.fiduagraria.gov.co/index.php/nuestra-compania/acerca-de-fiduagraria/resena-historica.html
mailto:cgr@contraloria.gov.co
http://www.contraloria.gov.co

T o7 T s s s e

®)coracria | O

proceso de registro e inscripcién a entidades territoriales, gremios de la produccion
agropecuaria, asociaciones de productores y actores del sector insumos, con la
participacion de 2.000 personas en todo el territorio nacional.

Teniendo en cuenta que abarco a los 32 departamentos del pais, se advierte una
baja participacion de actores inherentes al sector, generando un acceso limitado a
la informacién por parte de los pequefios productores para surtir los tramites
correspondientes en la obtencion de estos apoyos econémicos en los plazos
definidos en la Resolucion 0169.

Asi mismo, las restricciones de medios tecnoldgicos y de conectividad en las zonas
rurales del pais no fueron contempladas en la etapa de comunicacion de
inconsistencias en la publicacion de listados de inscritos en el programa, incidiendo
negativamente en la baja participacion de pequefos productores en la cobertura del
programa, limitando la efectividad y eficacia en su cumplimiento

De acuerdo con el informe de avance de supervision técnica y financiera del contrato
20200439 del 23 de febrero de 2021, se reporté un total de 103.57480 pequefios
productores inscritos a nivel nacional, de los cuales 33.769 se aprobaron conforme
al cumplimiento de los requisitos estipulados en la normatividad, equivalente al 32,6
% de los participantes de la convocatoria, procedentes principalmente de los
departamentos de Narifio, Boyaca y Norte de Santander, con el mayor numero de
inscritos.

Dado los inconvenientes ante los continuos aplazamientos y retrasos en la puesta
en marcha y ejecucidn del PAIA se incumplieron los tiempos establecidos®’,
desfavoreciendo el acceso oportuno a los apoyos econdmicos otorgados, en la
medida que, de los 33.769 posibles beneficiarios indicados, solamente se soportd
el registro de 22.697 pequefios productores, dejando de beneficiar a 11.072 de los
inicialmente proyectados, evidenciando dificultades en el logro de la cobertura
deseada®.

A esto se adicionan, los problemas en la consolidaciéon de una base de datos
funcional, completa y unificada, que presenta informacién parcial y a la fecha no ha
permitido determinar los beneficiaros finales de este programa y efectuar un

80 En la Resolucion 169 de 2020 no se definié una linea base para el cumplimiento de una meta especifica de cobertura, sino
que se realizoé una convocatoria abierta conforme a los recursos disponibles para la ejecucion del programa.

81 De acuerdo con la Resolucién 169 de 2020 se definié el 30 de octubre de 2020 como fecha de finalizacion del programa
o hasta agotar los recursos. Sin embargo, los informes de supervisién presentados por el Comité Técnico del programa, dan
cuenta del incumplimiento de los pazos otorgados al operador para su desarrollo operativo y ejecucion.

82 Contraloria General de la Republica (2021), Informe de auditoria de cumplimiento: evaluacién y seguimiento a los recursos
FOME-Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural -MADR, vigencias 2020 y primer semestre de 2021, documento CGR-
CDSA No. 00922 de agosto de 2021, Bogota.
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seguimiento pertinente a los procesos de adjudicacién de apoyos para la adquisicion
de insumos.

En el marco de la Resolucion 0169 se identificd6 como poblacién objetivo del
programa a los pequefios productores certificados afectados por la pandemia,
teniendo en cuenta criterios desde un enfoque general y no desde una perspectiva
de genero, y en los cuales se tuvieron en cuenta el tamario de los predios, segun el
promedio nacional calculado a partir de la Unidad de Producciéon Agropecuaria -
UPA 'y la extension de la explotacion pecuaria, conforme a los calculos generados
a partir de la informacién proporcionada por los gremios del sector.

Para efectos de este programa los pequefios productores se constituyeron en los
principales actores receptores de apoyos (subsidios), los cuales se ubican en el
eslabon primario de las cadenas agroalimentarias del pais, y en el contexto de la
pandemia por COVID-19 se identificaron riesgos para esta poblaciéon ante la
disminucion en su rentabilidad e ingresos, debido a las alteraciones presentadas en
las dinamicas habituales del mercado y su alta dependencia a flujos de caja
permanentes.

Para el caso del PAIA no se considerd relevante la inclusién de variables como el
genero para la caracterizacién de la poblacién objetivo, dado que en el listado®® de
beneficiarios suministrado por FIDUAGRARIA S.A., operador del programa, en la
casilla dispuesta para la identificacién del sexo se diligenci6 la informacion No Aplica
(N/A), por lo cual no es posible consolidar una estadistica a partir del sexo de los
beneficiarios.

Por otro lado, tampoco se incorporaron como requisitos variables relacionadas con
la pertenencia a grupos étnicos (raizales, negros, indigenas), victimas del conflicto,
poblacion con discapacidad, poblaciéon LGTBQI+, poblacién campesina, entre otros.

En la formulacion e implementacién del PAIA no se identificaron nuevos grupos
vulnerables para el acceso de los beneficios ofrecido

En conclusion, se considera que la implementacion del PAIA fue ineficaz por cuanto
tuvo una limitada cobertura de beneficiarios, su implementacion en los territorios no
fue oportuna y tuvo una baja ejecucion de recursos publicos. Ademas, su disefio e
implementacién no considerd una perspectiva de género.

83 Listado entregado por parte de FIDUAGRARIA S.A. al MADR mediante correo electronico del 6 de marzo de 2023.
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POBREZA MULTIDIMENSIONAL

El Departamento Nacional de Planeacion ha definido la pobreza multidimensional
como la falta de acceso de la poblacién a cinco dimensiones: condiciones
educativas, condiciones de la nifiez y la juventud, salud, trabajo y acceso a los
servicios publicos domiciliarios y condiciones de la vivienda.

En Colombia se tom6 como meta reducir el indice de pobreza multidimensional de
hombres, mujeres y nifios de todas las edades, del 20,2% (LB 2015) al 8,4% (2030).
Teniendo en cuenta las dimensiones de la pobreza multidimensional, la CGR en su
gjercicio auditor, tom6 como objeto de analisis algunos de los programas de
gobierno que contribuyen en la reducciéon de la pobreza multidimensional y la
gestion realizada por el estado con motivo de la pandemia por el COVID-19.

DIMENSION: Condiciones de la nifiez y la juventud

A partir del censo de 2018 para 2022, se proyecta que Colombia tiene una poblacion
de 15.904.623 ninas, nifios, adolescentes y jévenes entre 0 y 19 afos, que equivale
a 30,8% del total de la poblacion nacional. De ellos, 4.699.621 se encuentran entre
0y 5 afos, es decir, cerca de 9,1% de las nifias y los nifios transitan por su primera
infancia (DANE, Censo 2018)84.

El Estado Colombiano ha propuesto una serie de programas y estrategias que
buscan la protecciéon de esta poblacién, sefialando la importancia que esta etapa
tiene para la vida, el desarrollo humano y el crecimiento de la nacién.

Para la implementacién y cumplimiento de la disminucién de la pobreza
multidimensional en la privacién de barreras a servicios para el cuidado de la
primera infancia en Colombia, intervinieron varios organismos para la atencién
integral con 6 0 mas atenciones priorizadas

Las actividades de seguimiento y control se adelantan a través del Sistema de
Seguimiento al Desarrollo Integral de la Primera Infancia -SSDIPI-, como resultado
del trabajo conjunto e intersectorial de las entidades parte de la Comisidn
Intersectorial para la Primera Infancia -CIPI- en el marco de la Politica de Estado
para el Desarrollo Integral de la Primera Infancia, y cuyo punto de partida es la Ruta
Integral de Atenciones, en la cual se describen las atenciones que favorecen el
desarrollo integral de cada nifia y cada nifo, durante su primera infancia para la
realizacion de sus derechos y la superacion de la pobreza

84 DANE, Censo 2018. Proyecciones de Poblacion para 2022 a partir de una poblacion total calculada de 51.609.744
habitantes.
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La cobertura en educacion inicial ha mostrado un crecimiento constante durante los
ultimos arios, sin embargo, las atenciones priorizadas muestran disparidades entre
ellas, especialmente en los afios afectados por la pandemia COVID 19, en lo
reportado en el SSDIPI®® como se detalla en la siguiente gréfica.

Grafica 15 Porcentaje de cobertura de las atenciones reportadas en el sistema de
seguimiento al desarrollo integral de la primera Infancia, SSDIPI, 2019-2020

vl e A salud particad de de varuna Honids  valots tegta g imtil humaso tado $otaciin vaes of vt on s
nacimiento procesos & especializado fola sabid tricional cuslificado
fermacion adecunde

R Dierndve 1015 8 Dicembre 1020
Fuente: Sistema de Seguimiento al Desarrollo Integral de la Primera Infancia, tablero de control de Atencion Integral
https://ssnn.mineducacion.gov.co/ssnn/publico/tablero/

En la grafica se puede evidenciar que aspectos como tener registro civil o estar
afiliado al sistema de salud, tienen un cumplimiento por encima del 90% en ambas
vigencias, lo que contrasta con la baja cualificacién del talento humano dedicado a
la atencion de la primera infancia y la baja cobertura en el seguimiento de valoracion
nutricional en medio de la pandemia COVID 19.

Por su parte los indicadores de atenciones priorizadas durante 2021 muestran
importantes avances desde el afio inmediatamente anterior, pues, aunque
evidentemente se vieron afectados por cuenta de la pandemia COVID 19, las
entidades de gobierno realizaron ajustes que permitieron mostrar cambios positivos
en los porcentajes de cumplimiento como se evidencia a continuacién.

Como se evidencia, el indicador de valoracion nutricional tuvo un crecimiento del
84% pasando del 2% reportado durante el afio 2020 al 86% en el afio 2021, a.l igual
que un crecimiento en las sedes con dotacion para el fortalecimiento de ambientes
que en el afio 2020 tenian un porcentaje del 30% al 56 % en el afio 2021.

inisteri i0 i isti i i i ision Intersectorial para la
8 Ministerio de Educaciéon Nacional. Estadisticas sectoriales producidas por otras entidades. Cqmﬂlswn
Atencion integral de la Primera Infancia: Sistema de Seguimiento Nifio a Nifio. (Sistema de Seguimiento al Desarrollo Integral

de la Primera Infancia, SSDIPI).
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Grafica 16 Porcentaje de cobertura de las atenciones reportadas en el sistema de
seguimiento al desarrollo integral de la primera Infancia, SSDIPI, 2020-2021

Fuente: Sistema de Seguimiento al Desarrollo Integral de la Primera Infancia, tablero de control de Atencién Integral
https://ssnn.mineducacion.gov.co/ssnn/publico/tablero/

Teniendo en cuenta lo anterior los indicadores muestran avances durante las
vigencias auditadas, sin embargo, algunos de ellos evidencian un crecimiento muy
bajo con respecto a las necesidades de la primera infancia, tal como se muestra en
el indicador “Recibe el requerimiento nutricional adecuado” que durante el afio 2020 que
mostré un crecimiento de tan solo el 3% con respecto al afio anterior y durante el
2021 el porcentaje de crecimiento fue del 6 %. Esta situacién pudo afectar el
desarrollo integral de los nifios al no contar con los nutrientes necesarios puede
traer consecuencias para la salud y la vida, por lo cual se configura el hallazgo No.
6.

Por otro lado, el comité de medicién de la pobreza infantil realizé en 2020 un perfil
preliminar de pobreza en la nifiez en Colombia mencionando los siguiente:

“Existen nifias, ninos y adolescentes en pobreza fuera de las mediciones oficiales.

Los hogares mas pobres son los que integran a nifias, nifios y adolescentes y quienes estan
en la ruralidad.

La pobreza en la nifiez se concentra en las regiones Caribe, Pacifica y Orinoquia-
Amazonia. Los hogares con nifias, nifios y adolescentes con discapacidad, migrantes y de
grupos étnicos tienen las mas altas tasas de pobreza.

En todas las desagregaciones, los adolescentes son mas pobres respecto al resto de
grupos de edad” 88

La entidad de gobierno que principalmente, esta relacionada con esta dimensién y
los resultados del ejercicio auditor es el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar,
ICBF dado que, trabaja por la prevencion y proteccion integral de la primera infancia,
y el bienestar de las familias colombianas, brindando atencién especialmente a
aquellos en condiciones de amenaza, inobservancia o vulneracion de sus derechos,

% |nforme de Gestion. ICBF afio 2020
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llegando a cerca de 3 millones de colombianos con sus programas, estrategias y
servicios de atencion en 33 sedes regionales y 215 centros zonales en todo el pais

Para hacer frente a este desafio, Colombia, en el Plan Nacional de Desarrollo 2018-
2022 "Pacto por Colombia, pacto por la equidad”, y con el fin de lograr las metas de
los ODS, se comprometié a construir una estrategia para la superaciéon de la
pobreza infantil, entendiendo que invertir en la nifiez repercute no solo en la calidad
de vida de las nifias, nifios y adolescentes, sino que evita que las desigualdades se
acumulen a lo largo de sus vidas y que las mismas se transmitan en las siguientes
generaciones. En este mismo sentido, se resalta la necesidad de contar con un
instrumento que permita medir la pobreza infantil y asi desarrollar acciones
acertadas, oportunas y pertinentes para terminar con este flagelo.

Dentro de las funciones del ICBF esta organizar la implementacion de los servicios
de educacion inicial con enfoque de atencion integral, de conformidad con los
referentes técnicos para tal fin y en el marco de la Politica de Estado para el
Desarrollo Integral de la Primera Infancia de Cero a Siempre. La operacion de los
servicios de atencion a nifios y nifias en todo el territorio nacional, la realiza el
instituto a través de 4 modalidades: institucional, familiar, comunitaria y propia e
intercultural.

Mitigacion del impacto de la pandemia por COVID-19

Atendiendo las orientaciones del gobierno nacional, el ICBF desde el 12 de marzo
expidié diferentes actos administrativos encaminados a impartir recomendaciones
e instrucciones para la prevencién, manejo y contencion de la infeccién respiratoria
aguda, entre los que se encuentran la Resolucion 2900 del 16 de marzo de 2020,
que dispuso la suspension temporal a partir de esa fecha, de la atencion presencial
en las Unidades de Servicio (UDS), Unidades Comunitarias de Atencion (UCA) y
Grupo de Atencion (GA) de todas las modalidades y servicios a la Primera Infancia
y mujeres gestantes, y al mismo tiempo, acogiendo las instrucciones del Primer
Mandatario en la divulgacion del Decreto 417 del 17 de marzo de 2020, como
medida de prevencién de desnutricion infantil, el ICBF a través de los operadores
contratados, hizo entrega a nifias y nifios y madres gestantes del programa de
Atencion a la Primera Infancia, de la canasta nutricional reforzada compuesta por
media racién para preparar y una racion para vacaciones.

Para disminuir las barreras de acceso a los servicios de las modalidades de atencion
a la primera infancia ofertados por el ICBF, la Direccién de Primera Infancia genero
orientaciones para garantizar la atencién de nifias y nifios de los diferentes servicios,
y sus familias, en igualdad de condiciones y sin diferenciacion alguna, a través de
las siguientes estrategias.
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1. Estrategia MIS MANOS TE ENSENAN fue lanzado por el Instituto Colombiano de
Bienestar Familiar (ICBF) en respuesta al cierre temporal de los servicios
presenciales de primera infancia a raiz del COVID-19, se enfocé en continuar el
proceso pedagogico en el hogar y asegurar la nutricién a 1.7 millones de usuarios
de los servicios de primera infancia por lo que se crearon estrategias, la etapa inicial
de (contacto sin contagio), que se basd en acompafamientos telefénicos a los
hogares y las canastas alimentarias. En la segunda fase a partir del mes de abril en
adelante, tuvo un enfoque mas integral que incorporaba acompafamientos
psicosociales y nutricionales para usuarios en riesgo. Ademas, entregd Kits
pedagogicos y cartillas que le permitieran a las familias continuar actividades que
promovieran el desarrollo de nifias y nifios en el hogar.

Esta experiencia permitié la identificacién rapida del marco pedagoégico de las 14
practicas de cuidado y crianza para ser promovidas en los hogares. Este marco
surgi6é del piloto del redisefio del servicio de Desarrollo Infantil en Medio familiar
para zonas rurales y rurales dispersas.

Otro elemento crucial en el que se erigio la estrategia fue el equipo interdisciplinario
de profesionales a su cargo, quienes estuvieron listos para brindar atencion de
manera innovadora y centrada en el usuario. Entre ellos se incluyen 88.469 agentes
educativos, 1.847 profesionales en salud y nutriciéon, 6.029 profesionales
psicosociales y 47.215 madres comunitarias. Por la deficiencia del indicador de
unidades de servicio con talento humano se configuré el hallazgo No 5
Adicionalmente, la nueva estrategia requirié el desarrollar nuevos materiales,
proveer asistencia técnica y entrenar al personal, asi como disefiar mecanismos de
recoleccion y analisis de informacién que permitieran monitorear la estrategia y
adaptarla cuando fuera necesario.

Se utilizaron varios componentes para la difusion de la informacién y distribucion de
los recursos pedagdgicos a la poblacion vulnerable por medio del teléfono, la radio,
la tv los SMS y Whatsapp, considerados en contextos donde los usuarios por su
condicion geografica o barreras en la tecnologia eran dificiles de contactar. La
solucién basada en la llamada telefonica fue altamente favorable y fue ideal en
lugares con altas tasas de analfabetismo entre cuidadores.

2. Pilotos de Atencién Presencial Excepcional -PAPE-: EI ICBF implemento en seis
departamentos del pais los denominados Pilotos de Atencién Presencial
Excepcional - PAPE-, los cuales tuvieron como principal propésito evaluar el regreso
a la atencion presencial bajo el esquema de alternancia, basandose en la revision
sistematica de literatura académica y lineamientos de reapertura en otros paises,
asi como la consulta a través de encuestas, entrevistas y dialogos regionales a mas
de 163.000 personas entre familias, nifias y nifos, agentes educativos, madres
comunitarias, operadores y académicos.
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En la implementacion de los PAPE fueron atendidos 481 nifias y nifios bajo el
esquema de alternancia, con un promedio de cobertura presencial del 54%,
involucrando a las nifias, los nifios, sus familias y el talento humano de las unidades
de servicio.

Estos pilotos fueron evaluados por parte de UNICEF, a través de una estrategia de
monitoreo ampliado, obteniéndose resultados positivos, especialmente porque no
se reportaron eventos de contagio masivo debido, en gran parte, a la efectividad en
el cumplimiento de las medidas de bioseguridad y a la activacion inmediata de
protocolos ante casos sospechosos o confirmados de COVID-19.

La estrategia Mis Manos Te Ensefian, combinada con modelos de atencion remota
y semipresencial de acuerdo con el avance de la pandemia ocasionada por el virus
del COVID-19, fueron medidas de caracter transitorio implementadas por el ICBF
para garantizar una respuesta rapida durante el confinamiento y distanciamiento
fisico generado por la pandemia para no interrumpir la atencion de las nifias y los
nifos, pero no constituyeron una evoluciéon permanente de la atencidon en los
servicios de primera infancia, la cual es eminentemente presencial, teniendo
siempre en cuenta que el desarrollo integral requiere de las interacciones,
experiencias y acompafamientos que solo se dan al interior de los servicios de
atencion del ICBF.

Atencion y ejecucion presupuestal 2020 y 2021

Basado en el informe de gestion del 2020 el ICBF atendié de manera integral a
1.417.967 nifos, nifas y mujeres gestantes a través de los servicios de educacion
integral, y contando todas las modalidades se llegé a un total de 1.715.742 de
usuarios a 31 de diciembre del 2020 con un presupuesto asignado (apropiacién
final) de 4.280.198.973.969 COP y total ejecutado (obligado) de 4.218.483.796.336
COP

Para el 2021 segun el informe de gestion del ICBF, se atendieron en los servicios
integrales para las nifias, niflos y mujeres gestantes en servicios de atencién a la
primera infancia 1.474.487 usuarios y contando con todas las modalidades se logré
atender a mas de 2 millones usuarios a 31 de diciembre del 2021, con un
presupuesto asignado de 4.477.511.639.014 COP vy total ejecutado de
4.289.893.768.180 COP.

No obstante, lo anterior, la CGR pudo evidenciar inconsistencias entre el informe de
gestién, la informacién remitida por el ICBF y la que reposa en la Direccion de
Informacién Analisis y Reaccion Inmediata DIARI de la Contraloria General de la
Republica, que también fue enviada por esa entidad.
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De acuerdo con la informacién suministrada por el ICBF, en el afo 2020 se
atendieron en educacién inicial en el marco de la atencion integral 1.420.934
usuarios y a través de distintas modalidades 1.978.725; sin embargo, en el informe
de gestion 2020, indicdé que se atendieron 1.417.697 usuarios y en otras
modalidades 1.715.742, evidenciandose inconsistencias en la informacion como se
muestra a continuacion.

Tabla 10 Usuarios atendidos en educacion inicial en el marco de la Atencion Integral
USUARIOS ATENDIDOS EN EDUCACION INICIAL EN EL MARCO DE LA ATENCION INTEGRAL 2020

: : informe de gestion ICBF- | Informacién . e
Hseriss Eendicts Vigencia 2020 suministrada ICBF Difareneia {°)
Educacion inicial en el
marco de la atencion 1.471.967 1.420.934 2967
integral
Afraves de las distintas 1.715.742 1.978.725 262.983
modalidades

Fuente: ICBF
Elaboré: CGR - Equipo Auditor (2023)
(*) Calculo CGR

Por su parte, la Direccion de Informacién Analisis y Reaccion Inmediata DIARI de la
Contraloria General de la Republica, dentro del cruce de informacion realizado a las
bases de datos suministradas por el ICBF, para el programa de Atencién de la
primera infancia, vigencia 2020, indicé que se atendieron 1.827.519 usuarios. Con
base en estas inconsistencias sobre los usuarios finales del programa se configuro
el hallazgo 2

Durante la pandemia el ICBF- redistribuyd los recursos que no se utilizaron en esos
momentos debido a la suspension de servicios presenciales para atender a la
primera infancia mediante la entrega de kits pedagogicos, la cartilla mis manos te
ensefan y las raciones para preparar, con el animo de cumplir con el objetivo de
dar atencion a los nifios y nifias a nivel nacional.

También el ICBF en el marco de la pandemia desarrollé una serie de acciones que
permitieron dar continuidad a los servicios de atencién integral a nifos, nifas y
madres gestantes durante la emergencia por Covid-19.

Para verificar el alcance de las metas establecidas, realiz6 de manera remota el
seguimiento a las condiciones de calidad de los servicios de la Primera Infancia,
mediante el contacto telefonico con las familias de las nifias y los nifos usuarios,
madre, padre o adultos cuidadores, quienes a partir de la formulacion de una serie
de preguntas (elaboradas conforme a la modalidad y al servicio prestado al cual se
encontraba vinculada la nifia o el nifio) y en atencion a la coyuntura que se estaba
presentando informaban lo acaecido en cada una de las Unidades de Servicio -
UDS- y contratos de aporte objeto del seguimiento.
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Mediante las llamadas se tenian 3 tipos de acompafiamiento. El primero, tenia un
objetivo de tipo pedagégico, el segundo, era el seguimiento al estado de salud
focalizado hacia hogares con nifios y nifias que previamente habian sido
identificados en estado de desnutricion aguda, moderada o severa (diagnosticos
realizados entre el afio 2019 e inicios del afio 2020) o que durante los seguimientos
presentaran alertas de desnutricion. y el tercer tipo de acompafiamiento era el
psicosocial priorizado, para los nifios y nifias que presentaban algun tipo de
situacion socioemocional.

Por otra parte, en los casos en que las nifias y los nifios tuvieran diagndstico de
desnutricion aguda, moderada o severa, se realizaba un acompafiamiento
telefonico particular por parte de un nutricionista, cada quince (15) dias, para el
seguimiento al estado de salud del usuario. En este acompafiamiento se registraba
la informacion relacionada con los datos basicos de ubicacion y contacto,
identificacion de sintomas relacionados con enfermedades respiratorias,
gastrointestinales e identificacion de signos fisicos de desnutricion aguda,
moderada o severa, ademas de las acciones correspondientes a la canalizacion a
los servicios de salud, cuando fuese necesario.

No obstante, en el mismo informe de gestion el ICBF muestra un bajo logro en el
indicador “Porcentaje de nifios, nifias y mujeres gestantes en servicios de educacion
inicial en el marco de la atencion integral que cuentan con seguimiento nutricional”,
el cual en el 2020 obtuvo un resultado del 2.4%, que lo ubica en el rango critico, ya
que la meta proyectada era del 89.8%, como se muestra a continuacion:

Tabla 11 Indicadores Plan de Accién - Primera Infancia - Ejecuciéon 2020
Meta

Nombre Vigencia Numerador | Denominador | Resultado | Avance Rango
Porcentaje de nifos, | 89.8% 33.412 1.420.934 2.4% 2.4% Critico
ninas y mujeres

gestantes en servicios
de educacion inicial en
el marco de la atencion
integral que cuentan con
seguimiento nutricional.
Fuente: ICBF. Informe de gestion 2020

Lo anterior evidencia un retroceso en comparacién al seguimiento nutricional
realizado para el 2019, ano en el cual alcanzé el 93%, lo que evidencia ineficacia
en la estrategia implementada durante el primer afo de la pandemia.

Se observa que las estrategias implementadas por el ICBF para la toma de medidas
antropomeétricas, seguimiento nutricional, afiliacién a salud, y atencion integral en
salud fueron ineficaces. Teniendo en cuenta que las familias debian acercarse a las
unidades de servicio por la recepcion de las RP.P. y Kits pedagdgicos; todos estos
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espacios se habrian podido aprovechar para realizar el monitoreo y seguimiento
nutricional, bajo las medidas estrictas de bioseguridad, al igual que las visitas
domiciliarias realizadas, que permitieran dar cumplimiento a este indicador; por lo
tanto, se configuro el hallazgo 3.

Por otra parte, en el marco del Plan de Desarrollo 2018-22, el seguimiento realizado
sobre el cumplimiento de lo establecido por la Politica de estado para el Desarrollo
Integral de la Primera Infancia de Cero a Siempre se evalub a través de dos
indicadores que se realiza en la plataforma SINERGIA®’ (tablero de control).

1. Nifias y nifios con educacion inicial en el marco de la Atencion Integral®

El comportamiento anual segun SINERGIA fue:

Tabla 12 Nifas y nifios con educacion inicial en el marco de la Atencién Integral

Ano Meta Avance % Avance
Linea de Base
enero- diciembre 2019 1.480.000 1.494.936 101%
enero- diciembre 2020 1.672.000 1.596.431 95%
enero- diciembre 2021 1.854.000 1.786.320 96%
enero- diciembre 2022 2.000.000 1.889.526 94%
2018-2022 2.000.000 1.786.320 89%

Fuente: SINERGIA
Elaboré: CGR - Equipo Auditor (2023)

Para el ano 2020 de acuerdo con la informacién recibida del ICBF y la matricula
SIMAT consolidada del afio se genero6 el reporte cuantitativo de avance encontrando
un avance total de 1.596.431 nifios y niflos atendidos con educacion inicial en el
marco de atencién integral, con un avance del 95% con respecto a la meta
propuesta de 1.672.000.

En el 2021 dadas las condiciones sanitarias y la evolucién de la pandemia, el
servicio educativo, incluyendo los servicios de alimentacién escolar, transporte y
actividades curriculares complementarias, continto desarrollandose de manera
presencial. Durante la vigencia se atendieron 1.786.320 nifios y nifias con educacion
inicial en el marco de la atencion integral (315.004 del Ministerio Educacién Nacional
y 1.471.316 a través del ICBF)

87 Disponible para consulta en el siguiente enlace: DNP - Sinergia | Ampliacién indicador
88 Respuesta Memorando radicado 202316000000034553 ICBF
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En el desarrollo de la auditoria se encontraron inconsistencias en la informacion con
respecto a lo reportado por el ICBF y lo consolidado y validado por parte de la
plataforma SINERGIA,®° situacion que originé el hallazgo 4.

El segundo indicador establecido por el DNP, en la plataforma SINERGIA para la
medicién del programa de primera infancia fue:

“Porcentaje de nifias y nifios en Primera Infancia que cuentan con atenciones priorizadas
en el marco de la atencion integral.®°

Para cierre de vigencia 2020, 1.169.746 nifias y nifios atendidos en los servicios de
educacion inicial en el marco de la atencion integral cuentan con 6 o més atenciones
priorizadas, lo que corresponde al 74,6%."

Y para el cierre 2021, se logré la atencién de 1.500,935 nifias y nifios atendidos en los
servicios de educacion inicial en el marco de la atencion integral que cuentan con 6 o mas
atenciones priorizadas, lo que corresponde al 85,84%"97

Tabla 13 Usuarios atendidos en educacién inicial - marco de la atencidn integral - 2020 2021

Informacién Indicadores

. i : )
Usuarios atendidos suministrada ICBF SINERGIA Diferencia

Nifios y nifias atendidos en los
servicios de educacion inicial en
el marco de la atencion integral 782.076 1.169.746 387.670
que cuentan con 6 o mas
atenciones priorizadas 2020

Nifios y nifias atendidos en los
servicios de educacion inicial en
el marco de la atencion integral 1.427.208 1.500.935 73.727
que cuentan con 6 0o mas
atenciones priorizadas 2021

Fuente: ICBF y SINERGIA
Elaboré: CGR - Equipo Auditor (2023)

De conformidad con lo anterior, la CGR observé que existe una diferencia en la
vigencia del 2020 de 387.670 y en la vigencia 2021 de 73.727 de nifios y nifias
atendidos en los servicios de educacién inicial en el marco de la atencion integral
que cuentan con 6 0 mas atenciones priorizadas.

De otra parte, en lo relacionado con el enfoque presupuestal, las condiciones de
atencion generadas durante la pandemia, mostraron resultados satisfactorios,
logrados a través de la aplicacion de la estrategia de redistribucion de recursos de

89 Disponible para consulta en el siguiente enlace: DNP - Sinergia | Ampliacion indicador
90 Respuesta Memorando radicado 202316000000034553 ICBF
91 DNP - Sinergia
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tal manera que si se cuenta con el presupuesto adecuado para el funcionamiento
normal en la atencién a las nifias, nifios y mujeres gestantes, como fue el caso de
la Direccion de Primera Infancia durante la pandemia, se puede mantener la
atencion en las condiciones que la situacién implique.

Es necesario mencionar que, para la identificacién de grupos vulnerables en las
vigencias 2020 y 2021 y en cumplimiento de la Ley 715 de 2001 en su articulo 94,
modificado por el articulo 24 de la Ley 1176 de 2007°?, la Direccién de Primera
Infancia del ICBF conté con una guia de focalizacion de usuarios en cada una de
las modalidades de los servicios de educacioén inicial en el marco de la atencion
integral promoviendo el acceso preferente, la continuidad y permanencia de nifos y
ninas desde la gestacion, basado en los siguientes criterios:

Criterio de focalizacion Poblacional

Fuente

Nifias y ninos en hogares bajo los puntos de corte del ICBF

DNP, bases de datos Sisbén Ill y Sisbén
IV considerando los puntos de corte
definidos en la resolucion 8413 de 2021

Pertenecientes a familias identificadas a través de la Estrategia
para la Superacion de la Pobreza Extrema — Red UNIDOS

Prosperidad Social, bases de datos de
UNIDOS

Nifas, nifios y mujeres gestantes pertenecientes al programa
Familias en Accion de Prosperidad Social

Prosperidad Social, base de datos de
Familias en Accion

Nifias y nifos egresados de la Estrategia de Atencion vy
Prevencion de la desnutricion (Centros de Recuperacion
Nutricional -CRN-y 1000 dias para cambiar el mundo, unidades
de busqueda activa y UBA’s).

Cuéntame - Usuarios de los servicios de
Nutricion

Remitidos por las entidades del Sistema Nacional de Bienestar
Familiar -SNBF- que se encuentren en situacion de
vulnerabilidad, riesgo de vulneracion de derechos o programas
de proteccion del ICBF

SIM - Procesos Administrativos de
Restablecimiento de Derechos

Victimas de hechos violentos asociados al conflicto armado
interno

Registro Unico de Victimas

Pertenecientes a comunidades étnicas (indigenas, comunidades
negras, afrocolombianas, Palenqueros, Raizales y Rrom) asi
como, aquellas que se encuentren en el marco de las
disposiciones legales (autos, sentencias y tutelas) e
instrumentos de politica publica que reconocen la proteccion
reforzada para la pervivencia de estas poblaciones

Cuéntame - caracterizacion de usuarios
CONPES La Guajira CONPES Mocoa

Nifas, nifos y mujeres gestantes con discapacidad que
requieren diversos tipos de apoyos para su participacion efectiva
en acciones de cuidado y experiencias pedagogicas para
garantizar su derecho impostergable a la educacion inicia

Ministerio de Salud, Registro para la
Localizacion y  Caracterizacion de
Personas con Discapacidad y Cuéntame
- caracterizacion de usuarios

Usuarios del subsidio en especie para poblacion vulnerable, del
que trata el articulo 12 de la Ley 1537 de 2012 (Vivienda de
Interés Social y Vivienda de Interés Prioritario)

Prosperidad Social - Base Cien Mil
Viviendas

Nifias y niflos cuya madre, padre, cuidadora o cuidador estén en
establecimientos de reclusion

Cuéntame - Primera Infancia

Nifas, nifios y mujeres gestantes migrantes,
apatridas o retornados al pais

refugiadas,

Cuéntame - caracterizacion de usuarios

92 CONPES Social 100 de 2006 “Lineamientos para la Focalizacion del Gasto Publico Social”
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Criterio de focalizacién Poblacional Fuente

Nifias y nifios remitidos del servicio HCB FAMI y DIMF que al
cumplir los dos (2) afios deben transitar a otros servicios de | Cuéntame - Primera Infancia
educacion inicial de atencion permanente.

Nifias y nifios remitidos del servicio Desarrollo Infantil en
Establecimiento de Reclusion - DIER

Nifias y nifios cuyas madres y padres estén activos en la ruta de
reincorporacion e identificados en las bases de datos remitidas
de forma oficial al ICBF por la Agencia para la Reincorporacion
y la Normalizacién — ARN

Municipios priorizados por los Planes de Desarrollo con Enfoque | Cuéntame - Datos de residencia de los

Cuéntame - Primera Infancia

Censo socioeconomico ARN 2020

Territorial PDET descritos en el decreto 893 de 2017. usuarios
Municipios clasificados como rurales y rurales dispersos, seguin | Cuéntame - Datos de residencia de los
la mision para la transformacion del campo usuarios

Fuente: Respuesta memorando radicado 202316000000034553 ICBF

Dado que la educacion es un derecho universal, el ICBF no hace diferenciacion
entre ninas y nifos (hombre — mujer) para la focalizacién de la poblacién, para ello,
cuenta con el “Modelo de Enfoque Diferencial de Derechos -MEDD-"?® adoptado
mediante la Resolucion 1264 de 2017° | que, si bien resulta anterior a la situacién
de pandemia vivida en el pais y a nivel global, es de aplicacion transversal a todos
los servicios del ICBF.

No obstante, una vez verificada la informacién aportada por la entidad, se
encontraron beneficiarios cuyos datos no corresponden al programa, considerando
que el mismo esta dirigido Unicamente a nifos y nifas de 0 a 5 aflos y madres
gestantes.

A continuacion, se muestra que durante las vigencias 2020 y 2021 el ICBF reporto
en la base de datos de la herramienta Cuéntame, la atencion dentro del programa
a 1746 mujeres mayores de 49 afios y 897 hombres mayores de 7 anos

Tabla 14 Usuarios atendidos que no corresponden al Programa de Primera Infancia en

2020 y 2021
INCONSISTENCIA 2020 2021 TOTAL
Mujeres mayores de 49 a 75 afios 838 908 1746
Hombres mayores de 7 afios 240 657 897

Fuente: Direccion de Informacién, Analisis y Reaccion Inmediata - DIARI
Elaboré: CGR - Equipo Auditor (2023)

Con base en la inconsistencia detectada se configur6 el hallazgo 1.

93 Disponible para consulta a través del siguiente enlace:
https://www.icbf.gov.co/sites/default/files/procesos/md1.de_modelo_de_enfoque_diferencial_de_derechos_medd_v1.pdf
94 Disponible para consulta a través del siguiente enlace:
https://www.icbf.gov.co/sites/default/files/1264__adopta_modelo_de_enfoque_diferencial_de_derechos_del_icbf.pdf
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Durante la pandemia y con ocasion de la flexibilizacion de los servicios de educacion
inicial y atencién a la Primera Infancia, la Direccién de Primera Infancia del ICBF
continuo brindando atencion a nifios y nifas y sus familias, especialmente a aquellos
en condiciones de amenaza, inobservancia o vulneracion de sus derechos mediante
la prestacion de servicios en sus diferentes modalidades de atencion, que, en el
marco de la situacion de excepcién que se vivia en el pais, fueron flexibilizados de
manera que llegaran a los hogares y beneficiaran a la familia, sin necesidad de
desplazarse a una unidad de servicio.

Ahora bien, el ICBF mas que identificar nuevos grupos vulnerables, continio
garantizando la atencién a todos los grupos de poblacién a su cargo, de acuerdo
con los criterios de focalizacion establecidos en la Guia para la focalizacion de
usuarios de los servicios de primera Infancia, la cual permite optimizar los recursos
asignados.

Basado en lo anterior, se considera que aunque el programa de Primera Infancia
(ICBF) y su estrategia para mitigacion del impacto de la pandemia por COVID-19,
alcanzé la cobertura de la poblacion objeto, aportando para el logro de la meta 1.2
del ODS, tuvo un bajo porcentaje en el indicador de vigilancia y monitoreo del estado
nutricional de los beneficiarios durante la vigencia 2020.

Finalmente, durante las vigencias 2020 y 2021, la CGR realizd auditorias vy
seguimientos permanentes al programa de primera infancia, donde se determinaron
situaciones y deficiencias relacionados con las entregas de raciones para preparar,
mercado no entregado, falencias en la calidad de los bienes y debilidades de
supervision; situaciones que fueron trasladadas a las entidades competentes.

DIMENSION: Condiciones Educativas del hogar

La educaciéon es uno de los principales motores del desarrollo humano, el estado
colombiano en su constitucion politica establece en el articulo 67, establece, que la
educacion es un derecho de la persona y un servicio publico que tiene una funcién
social y formara a los colombianos en el respeto por los derechos humanos, la
democracia, la libertad y la paz.

Colombia, ha implementado varias iniciativas para enfrentar las disparidades en
cuanto al aprendizaje, el acceso y la permanencia en el sistema educativo de toda
la poblacion, la OCDE en un comunicado del 2016 menciona que “ademas de
enfocarse en los nifios provenientes de comunidades en condicién de pobreza, han
introducido medidas adaptadas para satisfacer las necesidades de otros grupos
vulnerables, como las comunidades étnicas, los nifios con necesidades educativas
especiales, las personas afectadas por la violencia y las poblaciones rurales”.
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Contribuyendo con esto en el crecimiento personal, social, cultural de las personas
y de todo el pais®.

La CGR reconociendo la importancia del seguimiento a esta dimensién, en el
desarrollo de la auditoria, tom6 algunos programas de las entidades de gobierno
que tienen a cargo esta dimension para la superacion de la pobreza, entre esos,
encontramos al MEN, al ICETEX y a la UaPA.

El Ministerio de Educacién Nacional es el encargado de formular la politica nacional
de educacion, regular y establecer los criterios y parametros técnicos cualitativos
que contribuyan al mejoramiento del acceso, calidad y equidad de la educacion, en
todos sus niveles y modalidades.

En el marco de la emergencia sanitaria, el MEN procurd por la implementacién
oportuna de todas y cada una de las recomendaciones del Ministerio de Salud y
Proteccion Social y las adoptadas por el Gobierno Nacional y a su vez implementé
medidas normativas que permitieron el proceso educativo en casa desde la primera
infancia hasta la educacion superior, de tal modo que se adapté el Programa de
Alimentacion Escolar para su consumo en casa, se flexibilizé el calendario escolar,
se cred el Fondo Solidario para la Educacion, el Plan de Auxilios Educativos del
Instituto Colombiano de Crédito Educativo y Estudios Técnicos en el Exterior —
ICETEX, entre otras iniciativas destinadas a garantizar la educacién en medio de
esta coyuntura.

La UApA es una entidad adscrita al Ministerio de Educacién Nacional que tiene
como objeto fijar y desarrollar la politica en materia de alimentacion escolar y
administrar el Programa de Alimentacién Escolar — PAE.

El ICETEX es una entidad vinculada al Ministerio de Educacion Nacional, que
promueve la educacion superior a través del otorgamiento de créditos.

La CGR escogio en esta dimension, entre su muestra de auditoria, los programas
que considerd de mayor relevancia para la mitigacion de los efectos de la pandemia
por Covid-19, al igual que el de mayor permanencia en el sector educativo asi:

PROGRAMA DE ALIMENTACION ESCOLAR
El Programa de Alimentacion Escolar tiene como objetivo general suministrar un

complemento alimentario que contribuya al acceso, la permanencia, la reduccion
del ausentismo, y el bienestar en los establecimientos educativos durante el

% La Educacion en Colombia, Revisién de politicas nacionales de educacién, 2016, Organizacion para la Cooperacion y el
Desarrollo Econdémicos (OCDE).
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calendario escolar y en la jornada académica de los Nifios, Nifas, Adolescentes y
Jovenes- NNAJ, registrados en el Sistema Integrado de Matricula-SIMAT,
fomentando habitos alimentarios saludables y aportando al logro de las trayectorias
educativas con resultados de calidad®.

Para lograrlo, se suministra un complemento alimentario que corresponde a los
alimentos que deben ser brindados a los estudiantes beneficiarios del programa
para su consumo durante la jornada escolar, el cual cubre un porcentaje de las
recomendaciones diarias de energia y nutrientes por nivel educativo y clase de
racion para complementar la alimentacién que los estudiantes reciben en su hogar.

Ese complemento alimentario se debe brindar durante todo el calendario escolar
definido en cada una de las Entidades Territoriales Certificadas en Educacion del
territorio nacional colombiano, pero hemos encontrado en el ejercicio de auditorias
anteriores que, en muchas ocasiones, el programa no inicia de forma paralela al
calendario escolar.

Este programa estaba implementado desde antes de pandemia, pero tuvo que ser
adaptado a las condiciones de la crisis que se presento en el afio 2020. El 11 de
marzo de 2020, la Organizacion Mundial de la Salud (OMS) declaré el Covid-19
como una pandemia, lo que ocasion6 que mas de 1.480 millones de nifios y nifas
en el mundo no pudieran asistir a los servicios educativos por el cierre preventivo
de las escuelas (UNESCO, 2020).

El cierre de las instituciones educativas implicé para los gobiernos del mundo la
decision de suspender temporal o totalmente la alimentacion escolar, o la de trazar
de forma agil estrategias de entrega remota de alimentos para consumo en casa,
como un mecanismo de fomento del aprendizaje en casa.

Para el caso de Colombia, el Ministerio de Salud y Proteccion Social, mediante la
Resolucion 385 del 12 de marzo de 2020 declaré la emergencia sanitaria a causa
del Covid-19 y adopté diversas medidas preventivas para hacer frente al virus.
Posteriormente, el Ministerio de Educacion Nacional, el 24 de marzo expidid el
Decreto 470 de 2020, en el cual se establecié el suministro de alimentacion escolar
para el consumo en casa.

Ahora bien, la UApA, fue creada en el 2020, con el objeto de fijar y desarrollar la
politica en materia de alimentacion escolar, definié el PAE para su consumo y
aprendizaje en casa como la estrategia temporal para entregar la alimentacion
escolar durante la duracion de la emergencia sanitaria.

96 Resolucion No. 00335 del 23/12/2021
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La expedicion de la Resolucion 006 del 25 de marzo de 2020 por el Ministerio de
Educacion, permitié que el Programa de Alimentacion Escolar se brindara a los
NNAJ matriculados en el sector oficial en cualquiera de las modalidades
establecidas en esta resolucion para su consumo en casa, a fin de seguir aportando
el complemento alimentario recibido en condiciones académicas normales mientras
estuviera vigente el estado de emergencia econémica, social y ecoldgica. Asi, ese
modelo temporal buscé reanudar lo mas pronto posible la entrega de alimentos a lo
mas de 5.6 millones de NNAJ que para principios de 2020 eran beneficiarios del
PAE. De esa forma el PAE para consumo en casa hizo parte de la estrategia del
Gobierno de Colombia para la mitigacion y control de la propagacién del Covid-19,
especificamente al contribuir al acceso y a la permanencia educativa durante el
confinamiento

Asi las cosas, las modalidades transitorias establecidas por la UApA, mediante la
Resolucion 006 del 25 de marzo de 2020 fueron las siguientes:

Racion Industrializada: esta fue definida como el complemento alimentario listo para
su consumo, este estaba compuesto por alimentos procesados y no procesados
como las frutas.

Racion para Preparar en Casa: estuvo compuesta por una canasta basica de grupos
de alimentos que representan a un tiempo de comida diaria por un mes, para
preparar y consumir en el hogar.

Bono Alimentario: Fue un documento o tarjeta con un valor de 50.000 COP para el
mes que se podia canjear por alimentos determinados y en los puntos establecidos
por la Entidad Territorial

Es importante precisar, que el PAE fue ejecutado directamente por las entidades
territoriales (Departamentos y municipios colombianos), encargadas de definir el
tipo de modalidad segun las caracteristicas de su poblacién escolar y capacidad
institucional, financiera y administrativa.

Como las Entidades Territoriales Certificadas (ETC) son las encargadas de la
focalizacion e identificacion de grupos vulnerable, en este caso, los NNAJ que
recibiran la alimentacion escolar, crearon el Comité de Alimentacion Escolar
presidido por el rector de cada Establecimiento Educativo (EE), alli se elabora el
acta que detalla la metodologia utilizada para la focalizacion, la cual debe remitirse
a la respectiva secretaria de educacion del territorio; para tal efecto se tuvieron en
cuenta los siguientes criterios establecidos en la Resolucion 00335 de 23/12/2021:

“Primero: Priorizar todos los grados de las sedes educativas que tengan jornada tnica en
el area rural y urbana, los cuales deben ser cubiertos al 100%.
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Segundo: Para las demas jornadas se prioriza el nivel preescolar de todas las sedes
educativas, que deben ser cubiertos al 100%.

Tercero: Priorizar las sedes educativas ubicadas en el area rural y las sedes educativas
urbanas con poblacién mayoritariamente (méas del 50% de los estudiantes matriculados)
étnica, victima del conflicto armado o en condicién de discapacidad. En estas sedes, se
deben priorizar progresivamente los grados inferiores, hasta llegar a cubrir el 100% de
basica primaria, continuando con los grados superiores.

Cuarto: Sedes educativas con alta participacion de poblacion con menores capacidades de
generar ingresos, determinada por el grupo de Sisbén (desde grupo A hasta grupo D),
priorizando progresivamente los grados inferiores hasta cubrir el 100% de basica primaria,
y continuando con los grados superiores.”

Una vez priorizados y focalizados los estudiantes beneficiarios del Programa de
Alimentacion Escolar, las entidades territoriales informaban a la Comunidad
Educativa y al Comité de Alimentacion Escolar (CAE), la modalidad y el nimero de
complementos alimentarios que se entregaran en cada Establecimiento Educativo
— EE. Posteriormente, el Rector de cada EE informaba a los ciudadanos (padres y
acudientes de los estudiantes) sobre la forma de entrega de los complementos
alimentarios a través de mecanismos de comunicacion previamente establecidos.

Atencion y ejecucion presupuestal 2020 y 2021

Segun la UApA “La distribucion de los distintos complementos, fueron realizados
conforme con la programacion por establecimiento, por sede y por curso evitando
aglomeraciones y con buen manejo de las recomendaciones efectuadas por el
Ministerio de Salud y Proteccién SociaF’, a pesar de ello, la CGR evidencid
inoportunidad en la entrega de las raciones, como se dijo en auditorias anteriores
realizadas por la CGR.

Bajo la modalidad de Racién para Preparar en Casa (RPC), mensualmente se
distribuyeron a los beneficiarios canastas con viveres para preparar los alimentos
en casa. Cada estudiante beneficiario recibié una canasta de alimentos, para
preparar por veinte dias un complemento, ya fuera de la mafana o de la tarde o un
complemento de almuerzo al dia.

Bajo la modalidad de Racién Industrializada (RI), a diferencia de la anterior, se
entregaron alimentos listos para consumir y producidos industrialmente, se
suministraron canastas en frecuencias semanales, quincenales o mensuales, esto
dependia de la fecha de vencimiento de los productos. En este sentido, la CGR,

97 Evaluacion PAE — Aprendizaje en Casa — Anexos respuesta UApA
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para las vigencias en estudio, observé baja calidad e inocuidad de los alimentos
suministrados.

Por ultimo, bajo la modalidad de Bonos Alimentarios, las Entidades Territoriales
distribuyeron mensualmente a los beneficiarios un bono de hasta 50.000 COP, para
redimirlo en puntos autorizados de distribucién y comercializacién de alimentos o en
supermercados, tomando como referencia el tipo de alimentos permitidos en la
RPC.

Durante las vigencias 2020 y 2021, cerca del 90% (86 ETC) de las entidades
territoriales acogieron la modalidad de RPC; el 77,08% (74 ETC) adoptaron
Unicamente RPC y 12,51% lo hicieron en conjunto con alguna otra modalidad:
9,38% combinaron la modalidad RPC y R, y 3,13% RPC con bono. Con relacién a
la modalidad Rl y bono, el 8,33% y 2,08% las escogieron de manera exclusiva
respectivamente, como se representa en la siguiente tabla

Tabla 15 Modalidades del PAE adoptadas por las ETC en 2020

Tipo de racion Frecuencia Porcentaje
RPC 74 77,08
Rly RPC 9 9,38
RI 8 8,33
RPC y bono 3 3,13
Bono 2 2,08

Fuente: Informe evaluacion PAE-Aprendizaje en casa- anexos respuesta UApa
Elaboré: CGR - Equipo Auditor (2023)

Por otra parte, la financiacion del PAE se desarrolla bajo un modelo de operacion
descentralizado de conformidad con el Decreto 1852 de 2015% asi las cosas, de la
vigencia de 2019 a 2022, 96 Entidades Territoriales Certificadas, de manera
articulada en el caso de las departamentales con los municipios no certificados,
adelantaron la contratacion de la prestacion del servicio de acuerdo con los
lineamientos vigentes.

Es asi como bajo los principios de colaboracion armonica y de corresponsabilidad,
se conforma una bolsa comun con el propésito de financiar la operacién del
programa con diferentes fuentes como:

98 “Por el cual se adiciona el Decreto ntimero 1075 de 2015 Unico Reglamentario del Sector Educacion, para reglamentar el
paragrafo 4° del articulo 136 de la Ley 1450 de 2011, el numeral 20 del articulo 6° de la Ley 1551 de 2012, el paragrafo 2°
del articulo 2° de la Ley 715 de 2001 y los articulos 16, 17, 18 y 19 de la Ley 1176 de 2007, en lo referente al Programa de
Alimentacion Escolar - PAE" Articulo 2.3.10.4.3
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“1. Recursos de inversion del Presupuesto General de la Nacion-PGN distribuidos 2019-
2020 por el Ministerio de Educacion Nacional-MEN y 2021 en adelante por la Unidad
Administrativa Especial de Alimentacion Escolar - Alimentos para Aprender- UApPA.

2. Recursos del Sistema General de Participaciones - SGP (Alimentacién escolar y SGP
Calidad), distribuidos anualmente por el Departamento Nacional de Planeacion-DNP.

3. Recursos del Conpes 151, distribuidos 2019, 2020 por el MEN y 2021 por la UApA.
4. Recursos del Sistema General de Regalias - SGR aportados porla ETC
5. Recursos propios y otros recursos de las Entidades Territoriales

6. Otras fuentes de financiacion por parte del sector privado, cooperativo 0 no
gubernamental, del nivel nacional e internacional y cajas de compensacion (... )"

La UApA, desde la vigencia 2021, es la encargada de expedir Resoluciones de
Asignaciones de recursos para la operacion del Programa de Alimentaciéon Escolar;
y en las vigencias anteriores a 2021 esa competencia y funcion era adelantada por
el Ministerio de Educacién Nacional.

A continuacion, se relacionan y se clasifican las asignaciones de recursos para las
vigencias 2020 y 2021.

Tabla 16 Asignacién de recursos vigencia 2020

Vigencia 2020
Recursos de Inversion PGN 1.002.035.351.420 COP
SGP Alimentacion Escolar 218.505.041.047 COP
CONPES 151 141.686.000.000 COP
SGP Calidad 75.009.304.702 COP
Regalias 242.266.997.473 COP
Recursos Propios 661.905.957.187 COP
Otros recursos aportados por las ET 317.620.366.369 COP
TOTAL 2.659.029.018.198 COP
Fuente: UApA

Elaboré: CGR - Equipo Auditor (2023)

Tabla 17 Asignacion de recursos vigencia 2021

Vigencia 2021
Recursos de Inversion PGN 1.040.646.509.300 COP
SGP Alimentacion Escolar 237.665.261.144 COP
CONPES 151 145.936.580.000 COP

99 Respuesta UApA. Radicado UAA2023ER000830- UAA2023EE001404 del 3/05/2023
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Regalias 238.751.175.278 COP

Recursos Propios 664.343.971.139 COP

Otros recursos aportados por las ET 444.976.004.336 COP

TOTAL 2.772.319.501.197 COP
Fuente: UApA

Elabor6: CGR - Equipo Auditor (2023)

Es importante indicar que, si bien hubo una gran inversiéon de recursos para la
ejecucion del Programa de Alimentacion Escolar, y que incrementaron la asignacion
por vigencia, esta inversion fue insuficiente, ya que no alcanzaron las metas de
aumento de cobertura proyectadas en el Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022
“Pacto por Colombia, Pacto por la Equidad” para finales de 2020 y 2021, como se
observa en la siguiente tabla:

Tabla 18 Meta vs cobertura del PAE 2020-2021

! . Estudiantes Estudiantes por atender L s
Vigencia Meta stendldog Diferencia % no beneficiarios
2020 6.033.000 5.692.734 340.266 5,64 %
2021 6.469.000 5.846.755 622.245 9,62%

Elaboré: CGR - Equipo Auditor (2023)

Al indagar acerca del total de beneficiarios, la CGR evidencié diferencias en el
reporte de informacion que remitié la UApA versus la informacion reportada en el
Sistema Nacional de Evaluacion de Gestion y Resultados — SINERGIA.

Ante la situacion expuesta, la CGR toma la informacion reportada por la UApA,
haciendo la salvedad que se encuentran deficiencias en los calculos, control,
consolidacion y reporte de la informacién que brinda el SIMAT. (Respuesta UApA
vs Informes de Gestion UApA)

Dicho lo anterior, de conformidad con la informacién reportada por la Unidad
Administrativa Especial — Alimentos para Aprender, basada en el Sistema Integrado
de Matricula, la cobertura atendida en Colombia para la prestacion del servicio de
alimentacion escolar fue de 5.668.407 estudiantes beneficiarios para la vigencia
2020 y 5.816.703 estudiantes beneficiarios para el 2021.

En este sentido, presentamos la informacion correspondiente al numero de
beneficiarios del Programa de Alimentacion Escolar para las vigencias 2020 y 2021,
clasificada en las siguientes variables:
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Tabla 19 Género

Vigencia Género Matriculados Bene;::;zarlos Cobertura PAE
2020 Femenino 3.789.521 2.772.292 73%
Masculino 3.885.169 2.896.115 75%
2021 Femenino 3.852.479 2.851.536 74%
Masculino 3.964.550 2.965.167 75%

Fuente: SIMAT Calculos: UApA *Informacion con corte a diciembre de 2022

Elaboré: CGR - Equipo Auditor (2023)

Tabla 20 Zona de atencion

Vigencia Zona Matriculados Beneg;;:éarlos Cobertura PAE
2020 Urbana 5.519.919 3.745.720 68%
Rural 2.154.771 1.922.687 89%
2021 Urbana 5.583.003 3.846.843 69%
Rural 2.234.026 1.969.860 88%

Fuente: SIMAT Calculos: UApA *Informacién con corte a diciembre de 2022
Elaboré: CGR - Equipo Auditor (2023)

Desde la perspectiva de las brechas de género, la UApA indica que el marco
normativo del Programa de Alimentacion Escolar no tiene como finalidad disminuir
brechas de género; toda vez, que para hacer parte de la estrategia basta con
pertenecer a la matricula oficial y ser caracterizado como beneficiario en el SIMAT
teniendo en cuenta los criterios de focalizaciéon sefialados para las vigencias
relacionadas en los lineamientos del PAE definidos en la derogada Resolucion
29452 de 2017, en resumen, el PAE busca avanzar en el aumento progresivo de la
cobertura hasta alcanzar la universalidad, previo a la aplicacién de los criterios de
focalizacion que definen la poblacion beneficiaria, sin tener como criterio, el género.

Para la evaluacion y seguimiento del programa, los rectores de la EE o su delegado
deben hacer la verificacidon de la entrega de las canastas o bonos alimentarios en la
institucién educativa y mensualmente emitir la certificacion de la recepcion de los
bienes.

En lo que hace parte de la supervision, las Entidades Territoriales, en articulacion
con los Comités de Alimentacion Escolar (CAE) y la Comunidad Educativa,
definieron el esquema de monitoreo, seguimiento, control y evaluacion para la
supervision del PAE, de tal manera que los funcionarios técnicos de la ET hacian
visitas periodicas de seguimiento para verificar la calidad e inocuidad de los
alimentos de las canastas en la modalidad de RPC y también para verificar las
condiciones higiénicas sanitarias de los establecimientos educativos para la entrega
de las canastas y de los bonos.
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Como ya se manifest6 en un parrafo anterior, la inversién de recursos fue
significativa para aumentar la cobertura del PAE, no obstante, fue insuficiente al no
lograr las metas de cobertura proyectadas en el PND 2018-2022: ademas se
observaron diferencias en la informacién registrada por la UApA en las distintas
bases o sistemas de datos, lo que origin6 los hallazgos 7 y 8 de este informe.

Pese a lo anterior, el PAE alcanzoé la cobertura prevista, pero para el 2020, el
indicador de inasistencia escolar crecié en un 16,4 % (13,7 p.p.) por encima de lo
reportado en el 2019, como consecuencia de la pandemia y para el 2021 aunque
se ve una disminucion de 10,9 p.p. por la apertura de las instituciones educativas,
existe incertidumbre respecto a que el PAE garantizara la continuidad de las
actividades escolares en casa y sobre la calidad de la educacion virtual durante la
emergencia sanitaria por el COVID-19, por la falta de acceso a internet del 43,5%
de los hogares en Colombia'®, entre otros factores.

Tabla 21 Porcentaje de hogares privados por indicador Principales dominios, 2020-2021
. Total nacional Varldcion Tendencia
Variable 2021-2020 de la
2019 2020 2021 K Variable**
Inasistencia escolar 2,7 16,4 5.9 -10,9 Disminuyo
Rezago escolar 258 25,9 249 -1,0 Disminuyd
Fuente: DANE.

Elaboré: CGR - Equipo Auditor (2023)

Sin embargo, la permanencia de los NNAJ en el sector educativo no depende solo
del PAE sino también de otros factores que también determinan la desercion de los
nifos de los establecimientos educativos. Si bien, el MEN implementé medidas y
estrategias para la mitigacion del impacto de la pandemia en el sector educativo,
como ampliar la cobertura a internet y el acceso a los equipos de coOmputo, guias,
cartillas, textos impresos y material didactico, éstas resultaron insuficientes porque
estos beneficios no cubrieron a toda la poblacion educativa, y creé una desventaja
entre quienes se encontraban en condiciones socioeconémicas vulnerables y los
NNAJ que si tenian acceso a un medio tecnolégico con conexion a internet, en lo
que respecta al efectivo goce del derecho a la educacion.

Ahora bien, segun el DANE, se evidencia que para la meta 1.2 del ODS No.1,
especificamente en el indicador de la pobreza multidimensional denominado bajo
logro educativo, este disminuy6 en las vigencias 2020 y 2021, empero, si se hubiese
obtenido un plan o una estrategia que cubriera la totalidad de la poblacién estudiantil
para garantizar el acceso y el derecho a la educacion se hubiese logrado un mayor
avance en las metas de los indicadores.

100 Segun datos del DANE en 2021 apenas un 56,5 por ciento de los hogares tenia acceso a internet, siendo amplia la brecha
que existe entre la ruralidad con una conectividad de 23,8% frente a las ciudades con una conectividad de 66,6%.
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Sobre lo anterior, la misma Corte Constitucional manifiesta en la sentencia SU032-
22 “Es claro que, las pandemias son fendmenos hasta ahora imposibles de evitar, lo que si
es cierto, es que es posible crear sistemas, ya sean nacionales y/o regionales de prevencion
que permitan contrarrestar oportunamente sus efectos o impedir su extension”; y mediante
la misma sentencia ordend al Ministerio de Educacién Nacional, formular una
politica publica de prevencion ante situaciones de catastrofes o calamidades
publicas derivadas, entre otras, de pandemias u otros fenémenos naturales que
permitan adoptar con oportuna anticipacién medidas para evitar y resolver
problemas excepcionales y, a las Secretarias de Educacién, que adelanten un plan
o estrategias que permitan evaluar a nivel nacional y territorial el impacto que tuvo
la pandemia por covid-19 en el servicio de educacion.

La CGR, entre 2020 y 2021, ejecutd 103 auditorias para fiscalizar recursos del SGP
en Educacion, Propésito (Cultura, Deporte), FOME y el Programa de Alimentacién
Escolar. Como resultado se consolidaron 336 hallazgos al PAE para ambas
vigencias, de los que se destacan como reiterativos los siguientes:

Sobrecostos en los alimentos que conforman las raciones suministradas en las
canastas.

Inoportunidad en la prestacién del servicio de alimentacién escolar a la poblacion
estudiantil focalizada, teniendo en cuenta que no se ejecuté desde el primer dia
calendario escolar, incumpliendo con los lineamientos preestablecidos por el MEN
y la UApA.

Debilidades en la labor de interventoria y supervision, en el seguimiento y control del
programa.

Desactualizacion del SIMAT, ocasionando duplicidades de beneficiarios.

Baja calidad e inocuidad de los alimentos suministrados.

Es importante mencionar que, dentro de la dimensién “Condiciones Educativas del
Hogar”, como medida estatal se cre6 el Fondo Solidario para la Educacién (FSE),
mediante el Decreto 662 de mayo de 2020, con el fin de mitigar la desercion en el
sector educativo provocada por la pandemia Covid-19, administrado por el Instituto
Colombiano de Crédito Educativo y Estudios Técnicos en el Exterior "Mariano
Ospina Pérez"- ICETEX, el cual destino los recursos para apalancar los siguientes
programas educativos:

Plan de Auxilios Educativos Coronavirus COVID-189.
Linea de crédito educativo para el pago de pensiones de jardines y colegios privados.
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Linea de credito educativo para el pago de matriculas de jévenes en condicién de
vulnerabilidad, en programas de Educacion para el trabajo y el desarrollo humano.

Auxilio econémico para el pago de la matricula de los jévenes en condicion de
vulnerabilidad, en instituciones de educacion superior publica.

Atencion y ejecucion presupuestal 2020 y 2021
Las lineas establecidas se desarrollaron de la siguiente manera:

1. Plan de Auxilios Educativos Coronavirus COVID-19, para beneficiarios de
Instituto Colombiano de Crédito Educativo y Estudios Técnicos en el Exterior -
ICETEX. creado mediante el articulo del Decreto 467 del 23 de marzo de 2020:

Comprendio6 el otorgamiento de auxilios correspondientes a:

Periodo de gracia en cuotas de créditos vigentes.

Reduccion transitoria de intereses al Indice de Precios al Consumidor — IPC.
Ampliacion de plazos en los planes de amortizacion; y,

Otorgamiento de nuevos créditos para el segundo semestre del afio 2020
amparados por el Fondo de Garantia Codeudor.

Esta linea fue ejecutada de la siguiente manera:

‘a). Periodo de gracia en cuotas de créditos vigentes. Esta medida podia ser solicitada por
todos los beneficiarios con créditos vigentes. El crédito se extendera por el mismo tiempo
que dure la medida. Permitio suspender temporalmente el pago de la cuota de crédito. Al
acceder a este auxilio, el plan de pagos se corre en el mismo nimero de meses o cuotas
que se tenga suspendido el pago de la obligacién. Durante el periodo de aplicacién no se
genera recibo de pago. Si el usuario se encuentra en época de estudios, durante la
aplicacion de este auxilio no se generan intereses corrientes sobre el porcentaje de capital
exigible del plan de pagos, reduciendo el interés al 0% en este periodo. Si se encuentra en
época de pago o amortizacion, durante la aplicacion de este auxilio no se generaran
intereses corrientes reduciendo el interés en este periodo al 0%.

b). Los beneficiarios de estratos 3, 4, 5 y 6 podran solicitar la reduccién transitoria de
intereses al IPC en los créditos vigentes durante la vigencia del Estado de Emergencia
Econdmica, Social y Ecologica. Esta medida implica una reduccion de la tasa, quedando la
tasa equivalente al IPC durante la vigencia del Plan de Auxilios Educativos Coronavirus
COVID-19. Esta medida no aplica para los beneficiarios de los estratos 1 y 2 quienes ya
disfrutan del beneficio de tasa subsidiada por la Nacion.

c¢). Ampliacion de plazos en los planes de amortizacion. Esta medida puede ser solicitada
por todos los beneficiarios con créditos vigentes. Para los créditos de mediano plazo, la
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amortizacion se ampliara hasta el doble del periodo inicial de pagos y para los créditos de
largo plazo, la amortizacion se ampliaré hasta el 50% del plazo original.”°"

Ahora bien, en el informe de la Auditoria Financiera'%? realizada por la CGR al
ICETEX a la vigencia 2021, se indica que, con relacién a los 3 primeros auxilios,
esto es, ampliacion de plazo, interrupcién de plazo y disminucién de tasa del IPC,
el proceso interno fue el siguiente

Para la recepcion de solicitudes se dispuso de un call center, denominado “linea de
frente” que da la trazabilidad a las solicitudes presentadas por los usuarios y, un
micrositio web dentro del estado de cuenta del sujeto. En cualquiera de las dos
opciones, el ciudadano puede solicitar alguno de los auxilios, segun lo requiera. La
linea de frente recibe la solicitud y notifica a cartera por correo electronico. Cuando
es por micrositio, la pagina web genera un reporte.

Una vez recibido por cartera, ellos consolidan la informacion y validan el
cumplimiento de las reglas de aplicacion para cada beneficio. Solicitud que no
cumpla con los requisitos del beneficio seleccionado, se devuelve para que la linea
de frente confirme con el usuario la opcién de aplicar a otro auxilio. Si el usuario
escoge otro, vuelve a ingresar a validacion.

Una vez cumplidas las validaciones, se carga la informacion a un tablero de control
indicando que se encuentra en “estado inicial”, luego se genera toda la informacion
del auxilio (es un correo electrénico con el ID del crédito, el tipo de auxilio y el estado
de la aplicacién de la cartera) y se comparte a todas las areas de la entidad
involucradas. Una vez compartida la informacién, a los que estan en “estado inicial”
se les da aplicacion en la cartera cambiando el estado de la solicitud a “novedad
aplicada”.

Ahora bien, la ejecucién de recursos para los beneficios de ampliacién de plazo,
interrupcion de pago y reduccion de los intereses al IPC para la vigencia 2020 fue
de 21.212.909.658 COP y para la vigencia de 2021 fue de 41.187.181.251 COP.

Con respecto a los beneficiarios de este Plan de Auxilios Educativos COVID-19, la
pagina web oficial del ICETEX reporta mas de 150.000 beneficiarios distribuidos de
la siguiente forma:

El 49% (75.000) de los usuarios solicitantes se acogi¢ a la medida de Periodo de
gracia o interrupcién de cuotas de sus créditos sin cobro ni generacion de nuevos
intereses, donde el 56% son de género femenino y el 44% de género masculino.

101 Respuesta del MEN con radicado No. 2023-EE-055487 del 9/032023
102 Informe Auditoria Financiera a ICETEX Vigencia 2021- CGR- CDSECTCRD No. 043 de junio de 2022
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El 34% (51.000) accedié a la Reduccién transitoria de intereses al valor del IPC
donde el 58% son de género femenino y el 42% de género masculino.

El17% (26.000) de los jovenes se acogié a la ampliacidon de plazos de sus créditos
con reduccién del valor de la cuota mensual, donde el 60% son de género femenino
y el 40% de género masculino.'%?

2. Linea de credito educativo para el pago de pensiones de jardines y colegios
privados:

Esta linea de financiacion permitié a padres de familia y acudientes de NNAJ que
se encontraban estudiando en jardines infantiles y colegios privados, y que
presentaran atrasos en el pago de pensiones educativas por la pandemia de la
Covid-19, se presentaran a la convocatoria para financiar las pensiones hasta por
seis meses maximo sin superar el tope total establecido (1.200.000 COP) por
estudiante y de acuerdo con la disponibilidad de los recursos del Fondo.

Esta medida fue dirigida a padres de familia o acudientes (representante o tutor
legal del estudiante) de NNAJ matriculados en jardines infantiles y colegios
privados, en los niveles de educacion inicial, preescolar, basica primaria, basica
secundaria y media formalmente constituidos. Igualmente, se establecié que eran
las instituciones educativas quienes postulaban los estudiantes que estuviesen en
mora y luego enviaban esa base de datos al ICETEX, siendo el plantel educativo el
encargado de registrar e indicar los potenciales beneficiarios que recibirian el
auxilio.

La distribucion de la condonacion por estrato socioeconémico se establecio de la
siguiente manera:

Estratos 1y 2: condonacion del 100%.

Estrato 3: condonacion por el 90%.

Estrato 4. condonacion por el 50%

Estratos 5 y 6: para estos estratos el crédito sera reembolsable con tasa de interés
ajustada al IPC.

A diciembre de 2021, la ejecucion de los recursos fue:

103 Informe Auditoria Financiera a ICETEX Vigencia 2021- CGR- CDSECTCRD No. 043 de junio de 2022
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Tabla 22 Estado de cuenta linea de crédito de jardines y colegios
(Cifras en COP)

Nombre Saldo inicial Débitos Créditos Saldo final
Consignaciones 50.000.000.000 0 50.000.000.000 |  100.000.000.000
recibidas (MEN)

Rendimientos de 599.384.375 0 475.273.713 1.074.658.088
INVersiones
Gastos 600.000.000 793.587.070 0 1.393.587.070
administracion
Acreedores 49.999.384.375 15.723.038.279 50.475.283.170 84.751.629.266
fiduciarios
Cartera de créditos 41.318.473.699 | 795.484.948.025 758.883.114.288 77.920.307.436
fondos en admon
E;'gg disponible 8.680.910.675 | -779.761.909.746 -708.407.831.118 6.831.321.830
Fuente: Estado de cuenta ICETEX.
Elaboré: CGR - Equipo Auditor (2022) *

La ejecucion de los recursos de la tabla anterior corresponde a 47.477 beneficiarios
en el 2020, de los cuales 24.040 son hombres (51%), 22.692 son mujeres (48%), y
475 datos de beneficiarios sin discriminacion de sexo (1%) del total de beneficiarios.
Para la vigencia 2021, 54.362 personas se beneficiaron del crédito, de los cuales
27.417 son hombres (50%), 26.473 son mujeres (49%), y 472 (1%) no reportan
discriminacion de sexo, de la totalidad de beneficiarios.

3.Linea de crédito educativo para el pago de matriculas de jévenes en condicion de
vulnerabilidad, en programas de Educacion para el Trabajo y el Desarrollo Humano
- ETDH

Esta medida fue dirigida a estudiantes de estrato 1y 2 en situacion de vulnerabilidad
que se hubiesen visto afectados por motivos de la emergencia sanitaria ocasionada
por el coronavirus COVID — 19, y que estén cursando sus estudios en una Institucién
oferente de Educacién para el Trabajo y Desarrollo Humano certificada en calidad.

La solicitud de crédito podia realizarse por el concepto de matricula hasta por
1.000.000 COP para financiar total o parcialmente el costo de un programa de
Educacion para el Trabajo y el Desarrollo Humano. Los desembolsos se hacian
directamente a las Instituciones de Educacion para el trabajo y el desarrollo humano
- ETDH

Ahora bien, en el Informe de la Auditoria Financiera 104, se indica que la ejecucién
de los recursos para esta linea de crédito, para la vigencia 2020 fue de
3.856.152.637 COP y para el 2021 fue de 2.119.783.027 COP.

104 Informe Auditoria Financiera a ICETEX Vigencia 2021- CGR- CDSECTCRD No. 043 de junio de 2022
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La ejecucion de los recursos mencionados en el parrafo anterior corresponde a
3.855 beneficiarios en el 2020, de los cuales 3.808 equivalente al 99% no reportan
discriminacion de sexo. Para el 2021 se beneficiaron del crédito 2.195 estudiantes,
de los cuales 2.162 correspondiente al 98%, no reportan discriminacion de sexo. En
total para ambas vigencias, se beneficiaron 6.050 estudiantes con esta linea de
crédito educativo.

4. Auxilio econémico para el pago de la matricula de los jovenes en condicién de
vulnerabilidad, en Instituciones de Educacién Superior Publica (IES)

Esta medida tuvo como objetivo financiar apoyos econémicos que las Instituciones
de Educacion Superior (IES) publicas del pais, otorgan a estudiantes de programas
de pregrado de estratos 1, 2 y 3 en condiciones de vulnerabilidad, a partir de criterios
definidos para su priorizacion. Los auxilios eran destinados a financiar reducciones
parciales o totales de la matricula y debian considerar poblacion que no recibiera
ayudas que representen el 100% de la matricula, provenientes del Gobierno
Nacional, gobiernos territoriales, las propias IES, entre otras fuentes.

Con relacion al mecanismo de seguimiento y control de los 3 primeros beneficios,
la entidad implementé un tablero de control que filtra la siguiente informacion:

* Distincién de estrato.

+ Continuidad.

* Tipo de tasa.

* Renovacion.

+ Estado de la cartera (mora o al dia).

* Distincion de género (mujer -hombre).

* Tipo de cartera (amortizacion o estudios).

+ Obligaciones por mes (detalle de las solicitudes recibidas por mes).

* Detalle de aplicacion de los auxilios.

* Recibido mensual (por autogestién o por call center).

* Presupuesto: recursos asignados y recursos ejecutados.

+ Con contabilidad hacen unos cortes mensuales. Terminado el mes, se cambia el
estado de” recursos comprometidos” a “recursos ejecutados”, segun el numero de
obligaciones a las que se les aplico algun alivio.

* Informacién al nimero de obligaciones solicitadas en cada uno de los municipios
del pais.

* Conteos del numero de solicitudes en ampliaciéon, interrupcion, reduccion,
ampliacion y reduccion y los totales. Esto para la fase | y Il

+ Conteo de cuantos usuarios se han beneficiado, discriminado en fase | y fase Il

Segun el Reglamento Operativo, articulo tercero numeral 4 del Decreto 662 del
Fondo Solidario para la Educacién, una vez los recursos del Fondo Solidario para
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la Educacién fuesen girados a las Instituciones de Educacion Superior, se debian
realizar las marcaciones respectivas en el SNIES para identificar los estudiantes
beneficiarios de gratuidad con estos recursos.

Conforme con la informacién reportada en las plantillas de SNIES se mantendria
seguimiento al numero de periodos académicos que se pudieran financiar con la
fuente del Fondo Solidario para la Educacién y se generarian las alertas
correspondientes a cada Institucién para que, una vez se cumplieran los periodos
maximos a financiar por esta fuente, el estudiante dejara de acceder a los beneficios
correspondientes.

En el Informe de la Auditoria Financiera a ICETEX Vigencia 2021- CGR-
CDSECTCRD No. 043 de junio de 2022, se indica que la ejecucion de los recursos
para esta linea de crédito para la vigencia 2020 fue de 97.500.000.000 COP y para
el 2021 fue de 499.229.293.062 COP.

Basados en lo anterior, se tiene que el Fondo Solidario para la Educacion del
ICETEX durante la emergencia por COVID-19 contribuy6 al objetivo de mitigar la
desercién y fomentar la permanencia en el sector educativo y al avance en la meta
1.2 del ODS, especificamente en lo que respecta contrarrestar las carencias de bajo
logro educativo, analfabetismo, inasistencia escolar y rezago escolar, las dos
primeras de la dimension “condiciones educativas” y la otras dos de la dimension
“condiciones de la nifiez y juventud’ del indice de pobreza multidimensional.

Tabla 23 Porcentaje de hogares privados por indicador Principales dominios, 2020-2021

Total nacional 5 e Tendencia

wamatile 2019 2020 2021 ;/;;;agg)z% cela
) Variable**

Analfabetismo 9,3 8,4 8,4 0 S

variacion
Bajo logro educativo 44 42,2 40,8 -1.4 Disminuyo
Inasistencia escolar 2,7 16,4 55 -10,9 Disminuyé
Rezago escolar 258 259 249 -1,0 Disminuyd

Fuente: DANE.

Como se puede evidenciar el analfabetismo durante las vigencias 2020 y 2021 no
presento variacion, sin embargo, si ve una disminucién desde el afo 2020 con
respecto a lo reportado 2019 y que se mantuvo para el 2021.

La CGR realizé dos Auditorias Financieras al ICETEX (vigencias 2020 y 2021),
cuyos resultados se encuentran en los Informes No. 024 y 043. Los principales
hallazgos fueron: Inconsistencias en los desembolsos a las Instituciones Educativas, lo
que provoco efectuar giros a planteles educativos errados, se evidenciaron debilidades en
el control y seguimiento de los recursos transferidos a las Instituciones Educativas por parte
de la entidad; sin embargo, se tomaron medidas por parte del ICETEX; sin embargo, en el
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seguimiento efectuado al Plan de Mejoramiento, la CGR evidencié que se realizaron las
gestiones para la recuperacion de los recursos con una efectividad del 100%.

En la vigencia 2020 dejaron de incorporar al presupuesto recursos por
2.984.105.335 COP afectando el Plan de Auxilios Educativos Coronavirus COVID-
19 para poblacion vulnerable; no obstante, para el 2021 realizaron los ajustes
correspondientes

DIMENSION: Trabajo

El DNP muestra en el informe de mercado laboral urbano 2021, que la llegada del
COVID a Colombia implicé una caida de la actividad econémica de 6,8%,
impactando de manera histérica en el indice de desempleo que llego a 18,2% en el
2020. No obstante, cuando la economia comenzé a recuperarse, mostré un
crecimiento del 13,2% anual en el tercer trimestre de 2021, superando los niveles
de pre-pandemia.

Las acciones del estado para mitigar este aspecto afectado por la pandemia fueron
lideradas por el Ministerio de Trabajo, que fomenta politicas y estrategias para la
generacion de empleo estable, la formalizacién laboral, la proteccion a los
desempleados, la formacion de los trabajadores, la movilidad laboral, las pensiones
y otras prestaciones, para la poblacién colombiana.

En pandemia, el Ministerio del Trabajo expidid y ejecutd una serie de normativas
para el sector trabajo, en las que se formularon acciones para mitigar el impacto
socioeconomico, proteger el empleo formal, garantizar la estabilidad pensional de
los colombianos y dar cumplimiento a los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS),
ademas de la creacién y/o fortalecimiento de los siguientes programas:

Programa de apoyo al empleo formal- PAEF

Programa de apoyo para el pago de la prima de servicios — PAP

Programa de auxilio a los trabajadores en suspension contractual

Programa de apoyo para la generacién de empleo para jovenes dentro de la
estrategia sacudete

Incentivo a la generaciéon de nuevos empleos

Programa de apoyo a las empresas afectadas por el paro nacional -AEAP

En este caso nos referiremos Unicamente al Programa de Apoyo al Empleo Formal
- PAEF.
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Programa de Apoyo al Empleo Formal - PAEF

El gobierno establecié mediante el Decreto legislativo 639 del 08 de mayo de 2020,
el Programa de Apoyo al Empleo Formal- PAEF, posteriormente, la Ley 2060 del 22
octubre de 2020, modificé el Programa de Apoyo al Empleo Formal -PAEF vy el
Programa de Apoyo para el Pago de la Prima de Servicios- PAP”.

Igualmente establecié mecanismos en las entidades del orden nacional en el sector
trabajo e implementoé su articulacion, para asi propiciar una coherencia vertical y
horizontal, tal y como lo indicaron las siguientes entidades:

Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (MHCP): establecié el proceso y las
condiciones a las que se sujetaron las entidades financieras, la UGP.P. y en general
todos los actores que participaron en el programa. Adicionalmente, fijo los periodos
y plazos para el cumplimiento de los requisitos y el pago del aporte; éste con cargo
a los recursos del FOME.

Unidad de Gestion, Pensiones y Parafiscales (UGP.P.): quien realizé la verificacion
del cumplimiento de los requisitos exigidos, ejecutod el programa y llevé a cabo
labores de fiscalizacién una vez finalizé el programa, para asi emitir un concepto
sobre conformidad o no conformidad.

Para el Programa de Apoyo al Empleo Formal -PAEF, sus principales aliados fueron
las entidades financieras, ya que por medio de ellas las empresas que estuvieron
interesadas en adquirir el subsidio pudieron realizar el tramite.

Este programa contribuyd en el fortalecimiento del empleo formal en medio de la
crisis, brindando al empresariado un subsidio para mantener el empleo de los
colombianos y asi evitar un aumento mas significativo de la tasa de desempleo.

Tabla 24 Comportamiento del indicador Tasa de desempleo Porcentaje

Ano Meta Avance
Linea Base 9,50
Enero- diciembre 2019 9,30 10,36
Enero- diciembre 2020 8,90 18,72
Enero- diciembre 2021 8,40 13,80

Elaboré: CGR - Equipo Auditor (2023) - Adaptado de la pagina de Sinergia

Frente al comportamiento del indicador de la tasa de desempleo, se puede apreciar
que, en la vigencia del 2019 al 2020, se presenta un crecimiento considerable del
52% aproximadamente, esto debido a la emergencia sanitaria y al aislamiento
preventivo. A su vez, del 2020 a 2021 se da una disminucion del 12%.

Carrera 69 No. 44-35 « Cddigo Postal 111 071« PBX 518 70 00
cgr@contraloria.gov.co e www.contraloria.gov.co ¢ Bogota, D. C., Colombia

106



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

(@) CoNTRALORIA 'L",@r

El Programa de Apoyo al Empleo Formal- PAEF (Decreto legislativo 639 de 2020)
tenia como objetivo “Apoyar y proteger el empleo formal, durante la emergencia
sanitaria ocasionada por el SARS- COVID-19, con el propoésito de incidir en la
recuperacion econémica y laboral del pais.

El programa brindaba a los empresarios hasta el 40% correspondiente del SMMLYV,
equivalentes a 351.000 COP, para contribuir con el pago del salario de cada
empleado que se encontraba en el Sistema General de Seguridad Social en la
Planilla Integrada de Liquidacion de Aportes (PILA), pero los beneficiarios finales
del programa eran los trabajadores.

Para las actividades econémicas y de servicios de los sectores turisticos, hoteleros,
gastronomicos, actividades artisticas, de entretenimiento y recreacion, la cuantia
correspondia al numero de empleados multiplicado por hasta el 50% del SMMLV.

Estos beneficios solo se podian adquirir por una vez mensualmente y hasta maximo
por tres veces y, para acceder a este, los empresarios (personas juridicas, personas
naturales, consorcios, uniones temporales y patrimonios auténomos) tenian que
certificar una disminucion del veinte por ciento (20%) o mas en sus ingresos.

Atencion y ejecucion Presupuestal
Presupuesto FOME

El MHCP realiz6 a las empresas que se postularon giros por 6.744.118.411.600
COP, del rubro del Fondo de Mitigaciéon de Emergencias — FOME

En el siguiente cuadro se presenta el detalle de lo girado por el MHCP y lo registrado
por la UGP.P. en los boletines consolidados'®. Sin embargo, la Unidad no registra
los reintegros realizados al Tesoro Nacional generando diferencias en la
informacion.

Tabla 25 Recursos FOME pagados beneficiarios PAEF - Vigencias 2020 y 2021
Cifras en pesos COP

DESCRIPCION MHCP UGP.P. DIFERENCIA

T —— 6.739.473.102.000 6.739.529.613.000 -56.511.000

Errores Operativos y 7
auditoria UGP.P. 121.979.078.000 121.979.078.000

Total, giros comparables 6.861.452.180.000 6.861.508.691.000 -56.511.000

105 UGP.P. (2021). Consolidado postulaciones mayo 2020 - marzo 2021 incluyendo errores operativos.
https://www.paef.ugp.p..gov.co/ver20/anexos/V3/Boletin-Resultados-postulaciones-mayo-2020-marzo-2021.pdf
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Giros extraordinarios 1.943.907.800
Tutelas 100.934.000
Total, giros fuera del reporte

de la UGP.P. 2.044.841.800
TOTAL, GIROS

PROGRAMA 6.863.497.021.800
e S0, Higem 119.378.610.200
Nacional

PAGOS PAEF DESPUES 6.744.118.411.600
DE REINTEGROS

Elabord: CGR - Equipo Auditor (2023) — Con la Respuesta Ministerio de Hacienda y UGP.P.

Los giros ordinarios hacen referencia a los pagos efectuados en los ciclos de
postulaciéon del programa. La diferencia de 56.511.000, entre el MHCP vy la
informacion de la UGP.P., corresponden a 177 subsidios, debido a que en los
bancos Itau, Colpatria, Pichincha y Banco de Bogota presentan novedades tales
como cobro inferior al valor habilitado por la UGP.P., casos de suplantacion de
usuarios, postulaciéon en dos entidades y beneficiarios que desisten del subsidio;
estas son las diferencias que no se reportan en los boletines consolidados de la
Unidad.

Beneficiarios por tipo de persona

De acuerdo con la informacién publicada en los boletines de la UGP.P. (Sitio web),
se puede apreciar que se beneficiaron un total de 142.999 empresas.

Grafica 17 Beneficiarios por tipo de persona

GEEND s 16 % 100%

Juridica: 120.017 Natural: 22.982 Total: 142.999

Fuente: UGPP — Bo—letin
Elaboré: CGR - Equipo Auditor (2023) de la UGPP

En las personas juridicas se centra un 84% prevaleciendo sobre las personas
naturales con un 16%

Beneficiario tamano de empleador
Como se menciond anteriormente, se presenta un total de 142.999 empresas

beneficiadas, con un total de 4.151.854 empleados que recibieron los subsidios,
como se puede apreciar a continuacion:

Carrera 69 No. 44-35 e Codigo Postal 111 071« PBX 518 70 00
cgr@contraloria.gov.co « www.contraloria.gov.co » Bogota, D. C., Colombia

108



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

@) conTRALORIA

GENERAL DE LA REPUBLICA .

Tabla 26 Tamaiio de empleador beneficiarios PAEF - 2020 y 2021 -
Recursos FOME Cantidades

Tamano de empleador ﬁ?np;:‘a:ic;%rgz % Empleados %
Micro <= 10 90.879 64% 420.640 10%
Pequefia >10 -<= 50 39.453 28% 789.874 19%
Mediana >50 -<= 200 9.533 7% 804.625 19%
Grande >200- <= 500 1.978 1% 542.163 13%
Muy grande >500 1.156 1% 1.594.552 38%
TOTAL 142.999 100% 4.151.854 100%

Elaboré: CGR - Equipo Auditor (2023) - Adaptado del boletin de la UGPP

Conforme al tamafio del empleador, las microempresas fueron las mas beneficiadas
con el 64% representando a 420.640 empleados, seguido de las pequefias
empresas con un 28%. Las grandes empresas participan con el 1%, pero, a pesar
de ser un porcentaje bajo de los empleadores (1.156) beneficié a 1.594.552 de sus
empleados equivalentes al 38% de los subsidios.

Focalizacion de los subsidios

En total 4.151.854 empleados recibieron el subsidio del programa, y a pesar de que
el programa estaba enfocado en la disminucién de la brecha de género, el 58%
(2.425.546) de los subsidios se focalizé en los hombres, y el 42% (1.724.268) en las
mujeres.

Grafica 18 Focalizacion de los subsidios

| ] [ ]

1 t o
T 58 % 42 % 100%
Hombres: 2.425.546 Mujeres: 1.724.268 Total: 4.151.854

|

Fuente: UGPP — Boletin
Elaboré: CGR - Equipo Auditor (2023) de la UGPP

Presupuesto Ley 2155 de 2021

Con la ampliacion de la vigencia temporal del programa PAEF (Ley 2155 de 2021,
articulo 21), se realiz6 un pago por 204.765.983.000 COP, como se puede
evidenciar a continuacioén:
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Tabla 27
Tabla 28 Recursos pagados Ley 2155 de 2021 beneficiarios PAEF - Vigencia 2021
Cifras en COP

DESCRIPCION MHCP UGPP
Valores Giros Ordinarios 204.931.202.000 204.931.202.000
Reintegros al Tesoro Nacional 165.219.000
PAGO PAEF DESPUES DE REINTEGRO 204.765.983.000

Elaboro: CGR - Equipo Auditor (2023) — Con la Respuesta Ministerio de Hacienda y UGP.P.

Se registra un reintegro al Tesoro Nacional por 165.219.000 COP, realizados por
entidades financieras, el cual no se encuentra reportado en el boletin de la UGP.P..

Beneficiarios por tipo de persona

Para el programa del PAEF con recursos de la Ley 2155 de 2021, se beneficiaron
un total de 49.989 nuevos postulantes, entre personas juridicas y naturales, como
se evidencia a continuacion:

Grafica 19 Beneficiarios por tipo de persona

‘ &G :: 17 % 100% 1

; tal: 49.989
Juridica: 41.672 Natural 8.317 Tota

ET&bord: CGR - Equipo ALEtO?(2023) - Adépta&o del boletin consolidado de la UéPP .

Como se puede apreciar en la gréafica anterior, las personas juridicas ocupan el 83%
en comparacion con las personas naturales con un 17%.

Tabla 29 Tamafo de empleador beneficiarios PAEF Ley 2155 de 2021
Vigencia 2021 - Cantidades

Tamafno de empleador E:npelfii?aodrg: % Empleados %
Micro <= 10 36.011 72% 171.851 37%
Pequefia >10 -<= 50 13.978 28% 293.713 63%
TOTAL 49.989 100% 465.564 100%

Elaboré: CGR - Equipo Auditor (2023) - Adaptado del boletin consolidado de la UGPP

En las microempresas se centra el mayor porcentaje de empleadores beneficiados
con 72%, mientras que en las pequenas representa 28% pero en cuanto a
empleados esta ultima ocupa un porcentaje mas representativo 63% equivalentes
a 293.713 trabajadores.
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No obstante, como se puede evidenciar en el siguiente grafico, el DANE manifiesta
que para la vigencia del 2019 al 2020 existian 6.025.575 y 5.631.123 de
Micronegocios'®, respectivamente. Presentandose un cierre significativo de
394.452 de estos. En la vigencia del 2020 al 2021, se present6 un crecimiento en la
creacion de Micronegocios de 149.500.

Grafica 20 Micronegocios Vigencias 2019-2020-2021
6.100.000

6.025.575

6.000.000
5.900.000

5.800.000 5.780.623

5.700.000

5.631.123

5.600.000

5.500.000

5.400.000
Cantidad Micronegocios

® 2019 m2020 =2021

Elaboré: CGR - Equipo Auditor (2023) - Adaptado del Encuesta Micronegocios DANE

Dicho esto, se puede inferir que el cierre de los micronegocios se le atribuye
inicialmente a la emergencia sanitaria ocasionada por el COVID-19; sin embargo,
existe incertidumbre para este ente de control, en el sentido que, si quizas los
subsidios que brindo el Gobierno Nacional a través del PAEF hubiesen sido
enfocados en gran parte a estos pequefios negocios, su cierre se hubiese visto
menos motivado. En caso tal, el indicador de desempleo de larga duracion hubiera
tenido un mayor progreso para el avance de la meta 1.2 del ODS 1.

Focalizacion de los subsidios por género

En las micro y pequefias empresas se beneficiaron un total de 465.564 personas
como se puede apreciar en el siguiente grafico:

A pesar de la ley para mitigar las brechas de género, los subsidios se focalizaron
mas en los hombres con 259.861 equivalentes a 56% y en las mujeres con un
205.703 con un 44%.

196 Micronegocios: unidad econdmica con maximo nueve (9) personas ocupadas, que desarrolla una actividad productiva de
bienes o servicios, con el objeto de obtener un ingreso, actuando en calidad de propietario o arrendatario de los medios de
produccion.
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Grafica 21 Focalizacion de los suﬁt]sidios
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Elaboré: CGR - Equiﬁ?: Auditor (5023) -7Ada7ptad;o del boletin consolidado de la UGPP -

La UGPP realiz6 la verificacion de los requisitos establecidos a través de la
aplicacion de un proceso parametrizado y automatizado, en donde se cumplié con
la recepcion, tramite y respuesta de las postulaciones al programa de la siguiente
manera.

Para la postulacion, los aspirantes presentaban los documentos exigidos ante su
entidad financiera y estas hacian el proceso de comprobacion y verificacion de los
documentos, posteriormente las entidades financieras enviaban la informacion a la
UGP.P. para la respectiva validacion de requisitos de acceso al programa, luego a
través del cruce automatico de bases de datos se determinaron los beneficiarios y
se generd la emision de “conformidad” o “no conformidad” que era comunicada de
manera masiva a las entidades financieras para el respectivo tramite de cobro ante
el MHCP.

El PAEF fue un programa creado exclusivamente para mitigar el impacto
ocasionado por el COVID-19, con el fin de proteger el empleo formal, por lo cual
todas las acciones se encontraban orientadas a atender la poblacion afectada, en
este caso fueron los empresarios que pudieran demostrar la disminucion de sus
ingresos de por lo menos el 20% como se mencion6 anteriormente.

Aungue todas las personas sin distincién de género podian acceder al PAEF, con
la Ley 2060 de 2020 (articulo 6) que beneficiaba a las empresas con empleadas
mujeres, al incrementar el porcentaje del subsidio; se observd que el mayor
porcentaje de estos beneficios fue para los hombres.

De acuerdo con la ejecucién del PAEF, se tiene que, aunque el programa contribuy6
al objetivo de apoyar y proteger el empleo formal durante la emergencia sanitaria
por COVID-19; en el 2020 no se priorizaron la mediana y pequefia empresa con
solo 420.640 empleados beneficiados con los subsidios en comparacion con las
grandes empresas con 1.594.552 trabajadores beneficiados. Con la Ley 2155 de
2021, cambio esa situacion, al focalizar los subsidios en las micro y pequenas
empresas.
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En consecuencia, aunque el programa no estaba directamente relacionado con el
indicador de desempleo de larga duracion, tuvo un impacto considerable para el
fortalecimiento del empleo formal dentro de la reapertura econémica 2021 en el
marco de la emergencia sanitaria.

Es importante mencionar que con base en la informacién analizada del PAEF, no
se pueden establecer asociaciones directas entre los beneficios entregados y la
reduccion de la pobreza (Meta 1.2 ODS), pero estas medidas contribuyeron con la
estabilidad del ingreso para las personas vinculadas formalmente.

DIMENSION: Acceso a servicios publicos domiciliarios y condiciones de la
vivienda

El estado colombiano en el articulo 15 de la Constitucion Politica establece: “Todos
los colombianos tienen derecho a vivienda digna. El Estado fijaré las condiciones
necesarias para hacer efectivo este derecho y promovera planes de vivienda de interés
social, sistemas adecuados de financiacion a largo plazo y formas asociativas de ejecucion
de estos programas de vivienda”

Los ultimos reportes del Departamento Administrativo Nacional de Estadistica
(Dane), muestran que el 31% de los hogares en Colombia tienen déficit habitacional,
el 7,5% vive en casas con deficiencias estructurales o de espacio y el 23,5%
viviendas con deficiencias no estructurales, por tanto, las politicas nacionales han
buscado brindar un avance en esta materia, en cabeza del Ministerio de Vivienda,
Ciudad y Territorio; encargado de formular, dirigir y coordinar las politicas, planes,
programas y regulaciones en materia de vivienda y financiacion de vivienda,
desarrollo urbano, ordenamiento territorial y uso del suelo ademas de brindar los
elementos normativos y de gestion para el acceso a agua potable y saneamiento
basico.

El Gobierno Nacional entre las estrategias para mitigar el impacto efectuado por la
emergencia sanitaria ocasionada por el COVID-19, dada la interrupciéon repentina
de la actividad econdmica, identificando la necesidad de dar apoyo focalizado para
los hogares, en lo que refiere al sector vivienda y saneamiento basico, expidié el
Decreto legislativo 579 de 2020 por medio del cual adoptaron las siguientes medidas
positivas:

Suspension de acciones de desalojo,

Aplazamiento del reajuste del canon de arrendamiento,

Estipulaciones especiales respecto del pago de los canones de arrendamiento sin
intereses de mora ni penalidades, indemnizaciones o sanciones provenientes de la
Ley o acuerdos entre las partes,
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Prérroga de contratos de arrendamiento,
Destinacioén de recursos del fondo de imprevistos de la propiedad horizontal

Asi mismo, con la expedicion del Decreto 593 del 24 de abril de 2020, activo la
actividad de la construcciéon para reactivar la economia y con ello apoyar la
generacion de fuentes de empleo que repercute en acciones positivas para los
hogares beneficiarios de programas de acceso a viviendas.

Posteriormente, ante la caida del sector de la construccion en el primer trimestre de
2020, restando 0,6 porcentuales al crecimiento de la economia, la pérdida de
empleos en el subsector de edificaciones y a partir de estimaciones- censo de
edificaciones DANE- el Gobierno nacional mediante Decreto 1233 del 14 de
septiembre de 2020, oferté coberturas de tasa de interés que facilitaran la
financiacion- de vivienda urbana nueva No Vivienda de Interés Social (NO VIS), a
través de créditos otorgados por establecimientos de credito y cajas de
compensacion familiar para la compra de vivienda y contratos de leasing
habitacional celebrados por los establecimientos de crédito'?”.

Por otra parte, en virtud del articulo 9° del Decreto Legislativo 819 de 2020, se
implementoé el subsidio rural de acueducto, medida que consistié en dar apoyo
financiero para el suministro de agua potable a las comunidades organizadas
prestadoras del servicio y para brindar un alivio economico para los usuarios de
menores ingresos en el pago de sus facturas del servicio de acueducto en la zona
rural98,

Ahora bien, en lo que refiere a las acciones implementadas por el Gobierno de
Colombia para cumplir las metas ODS 1.2., el Plan Nacional de Desarrollo de
Colombia 2018 — 2022, propendio por una politica de Vivienda para la reduccion del
deficit habitacional que en el 2017 estaba en 1,68 millones de hogares urbanos y
1,59 millones de hogares rurales (DANE, 2017a), lo que respondia a la Agenda
Urbana (NAU) (Naciones Unidas, 2017), que resalta la relevancia de tener en cuenta
las necesidades y preferencias de diferentes grupos en materia de acceso a
vivienda'0®.

Es asi como, no solo se pensé en la generacion de programas para el acceso de
viviendas, sino, que también se buscoé mejorar la calidad de las viviendas que no
contaban con estandares minimos de calidad, ello reconociendo que las variables
asociadas a vivienda y componente de servicios publicos domiciliarios contribuyen
en un 11% en la indigencia de la pobreza multidimensional (DANE, 2018a)'"°,

107 Segun consideraciones del Decreto 1233 de 2020

108 Segun oficio de Fonvivienda. Radicado No.2023EE0006982.

109 Bases del plan nacional de desarrollo 2018 - 2022 Pacto por Colombia, pacto por la equidad
110 Ibidem
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Adicionalmente, el plan de desarrollo 2018-2022, precis6 que la politica de vivienda
apuntaria a reducir el indice de pobreza multidimensional (IPM), que para 2017 fue
de 17,0% (11,4% en la zona urbana y 36,6% en la rural) (DANE, 2018a)''°.

En desarrollo del referido plan, el Gobierno de Colombia implementé programas de
adquisicion de vivienda como Mi Casa Ya y Coberturas No VIS y programas con
enfoque en mejoramiento de vivienda como Casa Digna Vida Digna y de arriendo,
como Semillero de Propietarios''".

De los programas implementados por el Gobierno de Colombia, se analizé el
desarrollo y los logros del programa “Casa Digna Vida Digna” lanzado el 7 de
noviembre de 2018 e implementado en el afio 2019, como respuesta a la necesidad
de reducir el déficit cualitativo de vivienda en Colombia y con ello, disminuir las
privaciones en la dimensién de vivienda del indice de Pobreza Multidimensional''2,

El programa “Casa Digna Vida Digna” es una iniciativa con enfoque diferencial, y se
ejecuta mediante procesos de asignacién y ejecucion del Subsidio Familiar de
Vivienda (SFV) otorgado por el Fondo Nacional de Vivienda (FONVIVIENDA), para
areas urbanas, en la modalidad de mejoramiento, lo cual se lleva a cabo mediante
obras que hacen posible las condiciones sanitarias y habitacionales satisfactorias
de espacio, servicios publicos y calidad de la estructura de las viviendas en los
hogares beneficiarios'".

Para la asignacion de los subsidios, se lleva a cabo una invitacion a entes
territoriales segun categoria de municipios convocada, de tal suerte que cofinancien
los mejoramientos, y una vez se haya agotado esta etapa, se beneficien hogares
previo proceso de focalizacién y postulacion, lo cual es desarrollado por los
municipios.

Es destacable que, con el programa Casa Digna, Vida Digna en los afios 2020 y
2021 se beneficiaron 7.896 mujeres, 336 madres cabeza de hogary 4.927 hombres,
lo que en proporcion equivale a 62% mujeres y 38% hombres''4.

Atencidn y ejecucion presupuestal 2020 y 2021
El Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio para las vigencias 2020 y 2021 realiz6

dos (2) convocatorias para la vinculaciéon de entes territoriales de 10 y 20 categoria,
asi como para municipios de categoria especial y capitales departamentales que no

111 Informado por el Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio en oficio de radicado No. 2023EE0024621
112 Segun lo informado por el Ministerio de Vivienda Ciudad y Territorio en oficio de Rad. 2023EE0006982
113 Manual operativo del programa “Casa Digna Vida Digna”

114 RAD 2023ER0057018. Fonvivienda
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pertenezcan a esta, a fin de asignar subsidios para el desarrollo del programa
CDVD, previa distribucion territorial, y con ello, se beneficiaron a un total de 7.063
hogares sumando las acciones de las dos anualidades''.

La referida distribucion dejé un porcentaje del minimo del 10% de los cupos del
programa para poblacion victima del desplazamiento forzado y otro porcentaje del
minimo 10% de los cupos para:

Madres cabeza de hogar de los estratos mas pobres de la poblacion.

Los trabajadores del sector informal, las madres comunitarias.

Las personas de la tercera edad.

Los miembros de comunidades étnicas.

La poblacién en situacién de discapacidad.

Los miembros de la fuerza publica y los familiares beneficiarios de estos que
hubieren fallecidos en actos del servicio, y el personal que haya tenido disminucion
en capacidad psicofisica o incapacidad absoluta permanente por gran invalidez.

No obstante, los presupuestos de la aplicacion del programa CDVD no fueron objeto
de ninguna readecuacién para mitigar el impacto de la pandemia COVID-19, de
hecho, el MVCT precisé que la ejecucion del programa tuvo obstaculos que no
permitieron el cumplimiento de las metas a nivel general del Plan Nacional de
Desarrollo 2018-2022 de 112.590 mejoramientos y con ello, en las programadas
para los afios 2020 y 2021, entre los expuestos se encuentran’®:

Insuficiencia de recursos para cumplir con la meta del Plan Nacional de Desarrollo
2018-2022 de 112.590 mejoramientos.

Inconvenientes en los ejercicios de postulacion de las zonas, los barrios y hogares
que podian ser beneficiarios para participar en el programa, obligacion establecida
en los convenios interadministrativos a cargo de las entidades territoriales.

La declaratoria de emergencia econdmica, social y ecoldégica en todo el territorio
nacional, y el mandato de aislamiento preventivo de todos los habitantes de
Colombia, afectaciones que habrian presentado impacto directo en el desarrollo de
las obligaciones de los convenios suscritos para el desarrollo del programa.

El Comité Fiduciario del Fideicomiso Programa “Casa Digna, Vida Digna”, no
suscribio las Actas de Inicio de los contratos de obra e interventoria adjudicados
para el Programa de mejoramientos de vivienda, “Casa Digna, Vida Digna”, hasta
tanto se estableciera un protocolo para la mitigacién de la propagacion del virus
provocado por el COVID-19.

115 Segtin oficio No.2023EE0038217
116 Segun oficio de Fonvivienda de radicado No. 2023EE0038217
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De la informacion de Fonvivienda, se evidencio que los avances en el desarrollo del
programa casa digna vida digna no alcanzaron las metas definidas para las
vigencias 2020 y 2021, (ver hallazgo No.10) como se presenta a continuacion:

Tabla 30 Avance en el indicador del programa Casa Digna Vida Digna.

Afho Meta Avance Porcentaje de avance
2020 26.622 13.935 52,34%
2021 29.247 8.840 30.23%

Fuente: Oficio 2023EE0024621 MVCT
Elaboré: CGR - Equipo Auditor (2023)

Respecto de los recursos asignados al programa 7 VIDA DIGNA, de conformidad
con los resultados de los informes de auditorias financieras a FONVIVIENDA
(vigencias 2020 y 2021) de la CGR, entre 2019 y 2020 el presupuesto total
apropiado para el programa fue de 131.000.000.000 COP''7, en 2021 se
adicionaron recursos por 16.769.402.217 COP, para un total acumulado de
147.769.402.217 COP en el Patrimonio Autonomo administrado por una Fiducia.

Tabla 31 Presupuesto programa CDVD vigencias 2020 y 2021

Vigencias Rec:zzz;ir:al;guma Recursos Ejecutados | Subsidios Pagados
2020 131.000.000.000 10.791.472.382 2.571.755.385
2021 147.769.402.217 66.747.431.127 58.739.105.378

Fuente: CGR (2021) AUDITORIA FINANCIERA FONDO NACIONAL DE VIVIENDA — FONVIVIENDA (Informe CDVSB 11 de
junio de 2022) - Fonvivienda (2023) Radicado 2023ER0079984.
Elaboré: CGR - Equipo Auditor (2023)

El nivel de ejecucion de los recursos fue del 45,17%; sin embargo, los subsidios
pagados fueron del 41,49%, valor inferior respecto del total de los recursos
acumulados en la Fiducia, situacién que dio como resultado el hallazgo No. 9

El Programa CDVD cuenta con mecanismos de medicion, monitoreo y evaluacion
de avances, pero la CGR considera que no son eficaces para medir y evaluar los
avances hacia el logro de las metas ODS 1.2y 1.3, toda vez que, segun lo reportado
en el Sistema Nacional de Evaluacién de Gestion y Resultados SINERGIA''® el
indicador de medicion es: “Viviendas de interés social urbanas mejoradas™ El
referido indicador mide el numero de hogares beneficiados con los subsidios
familiares de vivienda asignados por el Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio,
Fonvivienda, Cajas de Compensaciéon Familiar, municipios, distritos vy
gobernaciones''® y no hace comparacién entre el resultado logrado y la meta
propuesta.

117 CGR (2021). AUDITORIA FINANCIERA FONDO NACIONAL DE VIVIENDA FONVIVIENDA VIGENCIA 2020 - Informe
CGR-CDVSB No. 013 JUNIO DE 2021 - Hallazgo 9 Administrativo. Ejecucion Presupuestal Programa de Vivienda “Casa
Digna Vida Digna" vigencias 2019 y 2020.

118 Sistema creado con el fin de hacer seguimiento y evaluacion de las politicas publicas estratégicas del pais, especialmente
aquellas estipuladas en el PND

119 Ibidem
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Asi también, de lo verificado en SINERGIA y lo informado por el Ministerio de
Vivienda, Ciudad y Territorio en oficio de radicado No.2023EE0024621 del 6 de
febrero de 2023, se identificé que no hay medicién sobre reduccién de las brechas
de género, pero reporta Fonvivienda con oficio de radicado No. 2023EE0006982
que realizan los siguientes seguimientos periddicos:

* Reporte diario de hogares inscritos en el programa — Seguimiento que realiza
FINDETER en apoyo a la supervision.

* Reporte diario de hogares habilitados primer y segundo cruce — Seguimiento que
realiza FINDETER en apoyo a la supervision.

e Reporte diario de hogares rechazados primer y segundo cruce - Seguimiento
que realiza FINDETER en apoyo a la supervision.

e Reuniones de seguimiento semanal de ejecucion de contratos por municipios -
Seguimiento que realiza el equipo técnico del programa CDVD - supervisor
FINDETER - contratistas (obra e interventoria).

e Reporte semanal de diagnoésticos efectivos, mejoramientos terminados vy
mejoramientos con certificado de existencia. Seguimiento que realiza
FINDETER en apoyo a la supervision.

* Presentacion — Reunién semanal de seguimiento de ejecucion de contratos de
obra e interventoria - Equipo Casa Digna Vida Digna y FINDETER.

e Reuniones semanales internas del equipo Casa Digna Vida Digna.

e Reuniones de seguimiento con el Director de Fonvivienda.

* Reporte mensual del indicador en el sistema de informacion — SINERGIA.

Aunque el programa CDVS no fue constituido con un enfoque de género
especificamente, cuenta con un enfoque diferencial (articulo 2.1.1.7.2. del Decreto
1077 de 2015, incorporado por el Decreto 867 de 2019), lo que muestra que el
Gobierno nacional con la implementacién del subsidio de vivienda referido, aplico
acciones inclusivas para lograr las metas ODS 1.2. y 1.3.

De conformidad con el manual operativo del programa CDVD no se identificé que el
Gobierno nacional incluyera de manera especifica, la participacion de
organizaciones de la sociedad civil para la implementacién de las acciones
inclusivas en el desarrollo de este programa.

Adicionalmente, la CGR advirtié que a partir de la pandemia COVID-19, el MVCT
no reportd la realizacion de ajustes al programa CDVD que apuntaran a la atencion
de necesidades especificas de grupos identificados como vulnerables, pero se
considera que los convenios suscritos con entidades como el DANE y la Universidad
Nacional, para el analisis de datos, son base para la toma de decisiones y acciones
que contribuyan a la disminucion del déficit habitacional, permite direccionar las
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actuaciones desde esta cartera, para la aplicacion de los subsidios de vivienda
teniendo en cuenta las necesidades especificas de los grupos vulnerables.

En lo relativo a los criterios para identificar los grupos vulnerables susceptibles de
ser beneficiaros de los subsidios que se asignan con el programa CDVD, son los
establecidos legalmente en el articulo 2.1.1.7.2 del Decreto 1077 de 2015,
adicionado por el Decreto 867 de 2019.

En general, la eficacia del este programa se vio afectada por las deficiencias en la
gestion de las entidades responsables de alcanzar las metas propuestas para
reducir el déficit habitacional cualitativo y las privaciones de la poblacion en la
dimensién de vivienda en el indice de pobreza multidimensional, y el bajo
porcentaje de ejecuciéon de los recursos disponibles.

META 1.3 Poner en practica a nivel nacional sistemas y medidas apropiadas de
proteccion social para todos y, para 2030, lograr una amplia cobertura de los pobres
y los mas vulnerables.

Aseguramiento al Sistema General de Seguridad Social
e Cobertura de poblacién asegurada en el sistema de salud

El concepto de proteccion social se basa en el marco internacional de seguridad
social internacional, como lo menciona el director general de la OIT, Guy Ryder
“Debemos reconocer que una proteccion social eficaz y completa no solo es esencial para
la justicia social y el trabajo decente sino también para la creacion de un futuro sostenible
y resiliente”.

Indicador de la meta 1.3.1 “Porcentaje de personas afiliadas al SGSSS”.

A nivel general en el pais, han aumentado el numero de afiliados al Sistema General
de Seguridad Social en Salud- SGSS, que toma como indicador base para el
seguimiento de la dinamica del aseguramiento en salud la agregacion del total de
afiliados al sistema, en los diferentes regimenes (contributivo, subsidiado y
especiales y de excepcion). En el afio 2021, se alcanzé un 99.03% de cobertura
nacional en salud.

La meta en Colombia para el cuatrienio fue aumentar del 34,3 % (LB 2015) al 48,0%
(2030) el total de la poblacion ocupada afiliada a Administradora de Riesgos
Laborales, igualmente para el cuatrienio se presenté como meta disminuir el numero
de adultos mayores sin ingresos y mejorar y armonizar los esquemas de proteccion
econdmica y servicios para la vejez.
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La entidad lider en este caso es el Ministerio de salud y Proteccion social (MSPS)
como organismo rector sobre asistencia social y salud publica, y se encarga de
determinar las directrices en cuanto al aseguramiento de la poblaciéon a través de
los regimenes obligatorios de salud. 2. Es el ente encargado de llevar a cabo las
politicas publicas de salud, salud publica, y promocion social en salud, en todas sus
fases (formulacion, ejecucién y evaluacion), ademas de contribuir a la formulacion
de politicas pensionales, beneficios econémicos y riesgos laborales', en lo de su
competencia. '

Mediante el documento CONPES 3918 del 2018'?" (Anexo D: Seguimiento a
indicadores por ODS), para la meta 1.3.1 (“Porcentaje de poblacion afiliada al
sistema de seqguridad social en salud”) se establecié un indicador de aseguramiento
en salud (porcentaje de poblacion afiliada al SGSSS), que tiene como linea base
95,7% (2016); meta intermedia a 2018 del 97,0%; y meta proyectada a 2030 del
99% (Total poblacion BDUA / Poblacion censo DANE).

En el marco de la pandemia, el Gobierno Nacional flexibilizé algunas normas
presupuestales y de gestion para la atencion de la emergencia sanitaria, esto a
través de normas administrativas con caracter Legislativo (Decretos Legislativos) en
uso de sus competencias constitucionales.

Atencion y ejecucion presupuestal 2020 y 2021
Medidas Ordinarias

Como medidas ordinarias durante la pandemia, se establecieron la afiliacién de
oficio y la afiliacion derivada del Permiso Especial de Permanencia PEP, esta Ultima,
contemplada antes de la emergencia por el Covid-19, para focalizar, asegurar y
garantizar el derecho a la salud a las personas sin aseguramiento.

o Afiliacion de Oficio.

El MSPS en el PND (Ley 1955 de 2019, articulo 236) amplié el mecanismo de
focalizacion para el aseguramiento en salud. Luego, con el Decreto 064 de 2020,
establecio la afiliacion de oficio como instrumento para lograr el aseguramiento de
las personas que estaban fuera del SGSSS (articulo 4). A través de la Resolucion
1128 de 2020 del MSPS, se reglament6 la inscripcion de oficio a cargo de las
Entidades Territoriales - ET, Entidades Promotoras de Salud - EPS o Instituciones
Prestadoras de Servicios de Salud - IPS, de aquellas personas sin afiliacién o con

120 En lo de su competencia https://web.archive.org/web/20120626180849/http://www.minsalud.gov.co/acercaMinisterio/
Paginas/objetivosFunciones.aspx

121 CONPES 3918 de 2018, “Estrategia para la Implementacion de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) en
Colombia”.
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novedad de terminacion; inscripcion que se realiza de manera inmediata a través
del Sistema de Afiliacién Transaccional - SAT.

El objetivo era mejorar la busqueda y focalizacion que realizaban las ET sobre las
personas sin aseguramiento en salud; teniendo en cuenta que, la entidad de entrada
a los servicios de salud son las IPS y asi disminuir las barreras de acceso al SGSSS.
Una externalidad de esta medida, durante la pandemia fue incrementar la cantidad
de personas, principalmente poblaciéon vulnerable a los servicios de salud, con lo
cual, en los casos de contagio por Covid-19, el gasto de bolsillo de estas personas
se vio disminuido al estar asegurados.

Por el mecanismo de afiliacion de oficio durante la pandemia y hasta 2021 se
registraron 479.545 nuevos asegurados (49.9% frente a 2020), mientras que en el
ano anterior fueron 379.811 personas. Este dato representa el 0.9% de la poblacién
nacional (Censo DANE).

Grafica 22 Afiliacion porcentual mecanismo de oficio - por mes y género,
2020 y 2021.

Fuente: MSPS (2023)
Elaboré: CGR - Equipo Auditor (2023)

Los datos del grafico que antecede, permiten observar que se presentd un
comportamiento creciente de hombres afiliados de oficio frente a las mujeres (lineas
de tendencia); sin embargo, se presenta una paridad relativa en el aseguramiento
por este mecanismo, y la brecha se puede establecer en un promedio del 10%.
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e Afiliacion derivada del PEP

Esta medida, anterior a la pandemia, tiene como objetivo afiliar al SGSSS, a la
poblacion migrante, principalmente de Venezuela, a quienes se les ha otorgado un
Permiso Especial de Permanencia. Con este permiso, adquieren el derecho para
afiliarse a uno de los dos regimenes ordinarios de salud (subsidiado o contributivo),
segun la capacidad economica de estas personas. Esta medida funciona desde el
marco del Estatuto Temporal de Proteccion para migrantes venezolanos (ETPMV).

Para otorgar el PEP, de acuerdo con la Resolucion 5797 de 2017 del Ministerio de
Relaciones Exteriores (articulo 1), se deben cumplir con cuatro requisitos: (i)
encontrarse en el territorio colombiano, (ii) haber ingresado por Puesto de Control
Migratorio habilitado con pasaporte, (iii) no tener antecedentes judiciales a nivel
nacional o internacional, y (iv) no tener medida de expulsion o deportacion vigente.
Permiso que es expedido por la Unidad Administrativa Especial de Migracién
Colombia.

Mediante la Resolucion 3015 de 2017 de Minsalud, se adoptd el PEP como
documento valido de identificacién ante el Sistema de Proteccion Social, con validez
hasta el 28 de febrero de 2023.

Grafica 23 Participacion porcentual segun régimen de los afiliados migrantes venezolanos.
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Fuente: MSPS, Oficio 2023ER0033712 del 3 de marzo 2023.
Elaboré: CGR - Equipo Auditor (2023)
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Desde enero de 2020 el aseguramiento en salud de la poblacion migrante,
diferenciado por regimenes (contributivo y subsidiado) registraba una diferencia del
10%, pero, para finales de 2021 se iguald.

Grafica 24 Participacion Porcentual por género (RS+RC), de los afiliados migrantes
venezolanos, vigencias 2020 y 2021
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Fuente: MSPS, Oficio 2023ER0033712 del 3 de marzo 2023
Elaboré: CGR - Equipo Auditor (2023)

Por género, la diferencia entre hombres y mujeres es poco significativa. A través de
este mecanismo se vincularon al SGSSS 426.763 personas migrantes (diciembre
de 2021), que representan el 0.8% del total de la poblacién nacional (Censo DANE).

Medida extraordinaria.

; Esta medida surge durante la pandemia con el propésito de mantener y evitar la
\ pérdida del aseguramiento al sistema de salud, principalmente sobre aquellas
| personas afiliadas al régimen contributivo, que por los efectos econémicos de la
; pandemia perdieron o disminuyeron su capacidad de pago.

\

e Activos por emergencia

Esta medida esta orientada a dar continuidad a la afiliacion al régimen contributivo
de aquellos asegurados que perdieron su capacidad de pago. Esto para contenery
mitigar los efectos provocados por el Covid-19, y mantener la cobertura universal
de aseguramiento en salud. Este mecanismo tenia una cobertura sobre el cotizante
(asegurado principal) y sus beneficiarios, en los siguientes casos:
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Fuente: MSPS, Oficio 2023ER0033712 del 3 de marzo 2023.
Elaboré: CGR - Equipo Auditor (2023)

Cotizantes suspendidos por mora en el pago al sistema
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Grafica 25 Afiliados activos por emergencia — Genero — 2020 a 2021
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Al comparar las medidas, tanto ordinarias como extraordinarias, se evidencia mayor
participacion en la afiliacién por oficio de ambas vigencias; con respecto al 2020 la
participacion fue del 1.33% y en el 2021 del 1,95%. En el régimen contributivo la
medida activos por emergencia presenté un repunte con el 8,09% en el 2021. A
diciembre de 2021 se tenian 1.993.251 afiliados con la medida activos por
emergencia (tabla 2).

Tabla 32 Participacion afiliados de oficio, afiliados con PEP y afiliados por emergencia,
vigencias 2020-2021

Numero de afiliados al

Participacion por medida en el numero de

Numero de afiliados por medida SGSSS afiliados segun el régimen

Ano Total i o ; - Part. Part.
afiliad | Afillados Afliados | Actvos | afifados | Afiliados | "™ 2 | Afiiados | Afiliados i
os de cor:?PEP COTQC pong]er. RS RC fi ‘x/RS con PEP | con PEP givos
oficio S oficio RS RC por emer.
319.8 24.026.91

2020 11 148.596 | 158.005 |1.321.425 |2 23.362.083 1,33% 0,62% 0,68% 5,66%
479.5 23.968.57

2021 45 [213.334 [213.429 |1.993.251 |7 24.623.736 1,95% 0,89% 0.87% 8,09%

Fuente: MSPS, Oficio 2023ER0033712 del 3 de marzo 2023.
Elaboré: CGR - Equipo Auditor (2023)
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El aseguramiento en salud fue progresivo durante el periodo de pandemia; para la
vigencia 2020, el porcentaje de cobertura (diciembre) fue del 97.78%, 2,57 p.p. mas
respecto del 2019; en 2021 se incrementd en 1,25 p.p. (99.03%).

Grafica 26 Cobertura de aseguramiento al SGSSS a nivel nacional y por régimen
Vigencia 2019-2021
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Fuente: MSPS -~ BDUA (2023).
Elaboré: CGR - Equipo Auditor (2023)

En términos agregados por régimen y género, el aseguramiento fue progresivo
durante las vigencias 2020 y 2021; donde la mayor cantidad de personas afiliadas
son las mujeres. Al comparar por régimen y género, en las vigencias 2020 y 2021,
se observd, para el segundo afno de la pandemia (2021), una disminucién en la
cantidad de personas aseguradas en el régimen subsidiado (17.508 mujeres y de
40.827 hombres); mientras, en el régimen contributivo el comportamiento crece
(554.885 mujeres y 706.768 hombres), como se detalla en el grafico 2; esto puede
ser explicado por otras razones como la “reactivacion econémica”, que buscaba
formalizar el empleo, y mitigar los impactos econdmicos por el Covid-19 en las
poblaciones vulnerables.
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e

Grafica 27 Poblacion afiliada por Régimen y Género - 2019 a 2021
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Fuente: MSPS (2023).
Elaboro: CGR - Equipo Auditor (2023)

En relacion con la financiacién del SGSSS podemos decir que es tripartita, aporte
de la Nacion (Presupuesto General de la Nacion y las Entidades Territoriales), y las
contribuciones de los empleadores y los trabajadores (parafiscales); bajo los
principios de solidaridad, subsidiariedad y universalidad.

Estos recursos son gerenciados por la Administradora de los Recursos del SGSSS
-ADRES-, entidad que durante las vigencias 2020 y 2021, reconocio y giro recursos
a las Entidades Promotoras de Salud'?? y los prestadores de servicios de salud
(publicos, privados y mixtos), para atender los gastos (servicios, medicamentos y
tecnologias) de los afiliados

Tabla 33 Apropiacion definitiva y Pagado - Vigencias 2020 y 2021Cifras en COP

Ano | Concepto del Rubro Apropiacion Definitiva Tota;::l%agloﬁe::zi? de Z}:ﬁ
2020 UPC - RC 24.113.387.588.127 23.806.347.816.452 98,73%
2021 UPC - RC 26.948.248.227.446 26.869.393.458.021 99,71%
2020 UPC-RS 24.384.384.146.064 24.375.750.906.973 99,96%
2021 UPC- RS 25.936.500.602.528 25.929.127.971.490 99,97%
Subtotal (RC+RS) 2020 48.497.771.734.191 48.182.098.723.425 99,35%
Subtotal (RC+RS) 2021 52.884.748.829.974 52.798.521.429.511 99,84%

Fuente: ADRES - Presupuesto de gastos.

122 Corresponde a las Organizaciones para la Articulacién de Servicios de Salud -OASS- (LONDONO & FRENK; 1997).
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El MSPS, para atender la crisis de la pandemia, realizé inversiones para ampliar la
oferta de servicios de salud, dentro de los cuales se encuentran camas hospitalarias
de cuidados intermedios y cuidados intensivos, la compra de ventiladores vy
monitores, la dotacién de elementos de bioseguridad, la ampliacion y reforzamiento
de la capacidad de adecuaciones fisicas y habilitaciones de prestadores, la
financiacion de la prestacion de servicios de salud. En total, durante la vigencia 2020
se asignaron 826.848.393.600 COP

El gobierno nacional gestion6 recursos con el Banco Internacional de
Reconstruccion y Fomento (BIRF) y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID)
con el fin de ejecutar el “Programa para Mejorar la Sostenibilidad del Sistema de
Salud en Colombia con Enfoque Inclusivo”, cuyo objetivo es mejorar las condiciones
de salud a la poblacion migrante de Venezuela no asegurada que demanda
servicios de salud, teniendo como alcance la financiacion de las atenciones de
partos vaginales y cesareas de mujeres venezolanas migrantes no aseguradas que
demandan servicios de salud a las ESE para las vigencias 2021 y 2022, de aqui
que se expidid la Resolucion 1832 de 2021 asignando recursos por COP
28.949.159.000 a 14 entidades territoriales, asi:

Tabla 34 Giros Resolucion 1832 de 2021

E.T V.r. Asignado y girado % Part.
Cesar 4.000.000.000 13,8%
Norte de Santander 4.000.000.000 13,8%
La Guajira 3.626.641.000 12,5%
Arauca 3.205.240.000 11,1%
Bogota, D.C. 2.793.574.000 9,6%
Antioquia 2.588.408.000 8,9%
Santander 1.741.074.000 6,0%
Cartagena. D:T 1.516.506.000 52%
Santa Marta, D.C 1.497.785.000 5,2%
Magdalena 1.068.309.000 3.7%
Cundinamarca 1.042.821.000 3,6%
Bolivar 727.635.000 2,5%
Barranquilla 674.226.000 2,.3%
Atlantico 466.940.000 1,6%
Total 28.949.159.000 100,0%

Fuente: MSPS (2023)-Resolucion 1832 de 2021.
Elaboré: CGR - Equipo Auditor (2023)
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En virtud del Decreto 417 de 2020'%®, mediante la expedicién del Decreto 444 de
2020, se creo el Fondo de Mitigacion de Emergencias (FOME), como un fondo
cuenta sin personeria juridica del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, cuyo
proposito era atender las necesidades de recursos para la atencion en salud que
demandaria el Covid-19 para ello se realizaron acciones dirigidas a toda la
poblacién residente en el pais, indistintamente del género al cual estas
pertenezcan.

Dentro de los cuales se encuentran la contratacién, suscripciéon y ejecucion de 9
contratos, con el objeto: “Adquisicion de dotacion biomédica para atender la
emergencia ocasionada por la pandemia del COVID-19.” y un alcance que:
“Comprende la adquisicion de ventiladores para fortalecer la capacidad instalada
de Unidades de Cuidados Intensivo en todo el territorio nacional.”, los cuales fueron
distribuidos en 32 Entidades Territoriales las cuales a su vez asignaron los
ventiladores a 254 entidades beneficiarias dentro de sus territorios.

Otra accion para mitigar los efectos del COVID 19, ejecutada mediante Resolucion
753 del 14/05/2020, del MSPS, fue la asignacién vy transferencia por
213,492,727,000 COP a 504 ESE del orden territorial y mediante Resolucion 2017
del 09/11/2020 y modificatoria 2276 del 07/12/2020, del MSPS, se efectué una
asignacioén y ordeno una transferencia adicional por valor de 260,556,837,820 COP
a 513 ESE del orden territorial, y 6 ET previamente definidas, con el proposito de
brindar apoyo a la financiacion de las obligaciones con el talento humano tanto de
planta como de contrato surgidas en la operacion corriente de la vigencia 2020.

Por otro lado, frente al componente de “Financiacién Proyectos de Capacidad
Instalada por Covid-19”, el Comité Técnico Asesor del MSPS mediante la
Resolucion 1766 de 2020 del mismo ministerio, adelanto los tramites de evaluacion
de los proyectos presentados por las E.T del orden departamental o distrital, que
contaban con concepto técnico de pertinencia y cumplian con los demas criterios
de priorizacion definidos en la Resolucion, la distribucion de los recursos: “Proyectos
de Capacidad Instalada”, se presentan de la siguiente forma:

Tabla 35 Distribucion recursos proyectos de capacidad instalada (FOME)
Cifras en COP

Cant. de
Resolucion Tipo de Inversion Proyec. Valor asignado Valor girado
Proyectos de dotacién 119 82.302.681.955 82.302.681.955
Res 1940 de i
2020 Proyectos de infraestructura 1 3.797.255.013 3.797.255.013
Proyectos Mixtos 7 21.579.719.154 21.5679.719.154
Subtotal Res 1940 de 2020 127 107.679.656.122 107.679.656.122

123 Decreto 417 de 2020, “Por el cual se declaré un Estado de Emergencia Econémica, Social y Ecolégica en todo el territorio

Nacional”
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Cant. de
Resolucion Tipo de Inversion Proyec. Valor asignado Valor girado
Proyectos de dotacion 10 6.280.970.217 6.280.970.217
Res. 2296 de . ) 80.970
2020 Proyectos de infraestructura 2 3.132.586.711 3.132.586.711
Proyectos Mixtos 2 2.906.786.950 2.906.786.950
Subtotal Res 2296 de 2020 14 12.320.343.878 12.320.343.878
Total General 141 120.000.000.000 120.000.000.000

Fuente: MSPS 2023.
Elaboré: CGR - Equipo Auditor (2023)

Como mecanismo para medir, supervisar y notificar el avance de la meta 1.3
(Aseguramiento en salud), se establecié una base de datos (Base de Datos Unica
de Afiliados -BDUA-) en la cual se registra la cantidad de afiliados (totales) al
SGSSS, incluyendo las novedades (retiros por fallecimiento, multi afiliacion,
duplicados y suspendidos).

Esta base de datos, aunque tiene la variable (distincion entre mujeres y hombres),
es un factor indiferente para afiliar a las personas al sistema de salud, en el
entendido que, la salud es “uno de los derechos fundamentales de todo ser humano
sin distincion de raza, religion, ideologia politica o condicion econémica o social”
(WHO 1946)'?4 y el SGSSS se rige por el principio de universalidad, por el cual “los
residentes en el territorio colombiano gozaran efectivamente del derecho
fundamental a la salud en todas las etapas de la vida,”"? por lo que la politica de
aseguramiento en salud es neutra en materia de genero.

Finalmente, las acciones implementadas, tanto ordinarias como extraordinarias, por
el sector administrativo de salud para alcanzar la meta ODS 1.3 durante la pandemia
fueron eficaces para mantener e incrementar el aseguramiento en salud, inclusive,
se ha logrado la meta prevista para 2030 (99% poblaciéon asegurada), teniendo en
cuenta los datos registrados a 2021 (Grafico 1 - Cobertura de aseguramiento al
SGSSS a nivel nacional y por régimen).

Sibien, se presentan diferencias en las cantidades de asegurados por género, estos
datos son el resultado de la composicién poblacional por esta categoria, sin que
esto produzca un efecto en la politica de vinculacion al SGSSS, teniendo en cuenta
que la afiliacion en salud se caracteriza por ser universal, solidaria y neutra; sin
algun tipo de distinciones.

124 Word Health Organization (1946). Act of Constitution. https://ap.p.s.who.int/gb/bd/PDF/bd48/basic-documents-48th-
edition-sp.pdf?ua=1#page=7. (8 de mayo de 2023).

125 Congreso de la Republica Colombia (2015). Ley 1751: "Por medio de la cual se regula el derecho fundamental a la salud
y se dictan otras disposiciones”.
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¢ Cobertura de poblacion ocupada afiliada a ARL y personas cotizantes
activas a pensiones

El Ministerio de Trabajo, como una de las entidades gubernamentales responsables
del cumplimiento de la meta ODS 1.3, implemento acciones que buscaban aumentar
el numero de personas ocupadas afiliadas al SGRL y aumentar el porcentaje de
personas que cotizan al sistema de pensiones en Colombia para contribuir a mejorar
la calidad de vida, salud y la seguridad de los trabajadores en el pais, y asi reducir
los indices de pobreza.

Durante la pandemia, se establecieron varias acciones y regulaciones para brindar
apoyo a la poblacion afectada por la crisis. Una de las mas significativas es la Ley
2155 de 2021, que tiene como objetivo adoptar un conjunto de medidas fiscales que
trabajan de manera coordinada en areas como gasto publico, austeridad y eficiencia
del Estado, combate a la evasion fiscal, ingresos y sostenibilidad financiera. Estas
medidas estan dirigidas a mantener y fortalecer el gasto social, asi como a contribuir
a la recuperacion economica, la creacioén de empleo y la estabilidad fiscal del pais.
El propdsito principal es proteger a los sectores mas vulnerables de un aumento en
la pobreza, preservar el tejido empresarial y fortalecer la confianza en las finanzas
publicas. Ademas, se implementaran las medidas presupuestarias necesarias para
garantizar su efectiva aplicacion.

Para el examen de la eficacia de la presente auditoria de desempefio no se tomo
como estudio el presupuesto asignado especifico por parte del Gobierno Nacional,
si no la cobertura y el recudo realizado por los empleadores al SGRL reportados por
las Administradoras de Riesgos Laborales, puesto que su financiaciéon no se hace
con recursos estatales sino con los recursos parafiscales. Para el caso del indicador
de la meta 1.3.2 y para el indicador 1.3.3 se analizo y evaluo la cobertura de los
cotizantes activos al Sistema General de Pensiones, ya que la financiacion de las
pensiones depende principalmente de los aportes de empleadores y trabajadores.

Indicador de la meta 1.3.2 “Porcentaje de personas ocupadas afiliada al
SGRL".

El Ministerio de Salud y Proteccion Social, a través de su Direccidén de Regulacion
de la Operacion del Aseguramiento en Salud y Riesgos Laborales, ha reportado
informacion sobre la relacion de la poblacion econémicamente activa con respecto
a la poblacion ocupada durante los periodos de 2020 y 2021. Esta informacién ha
sido diferenciada por género para una mayor comprension de la situacion actual en
el mercado laboral.
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Segun los datos reportados, la relacion de la poblacién econémicamente activa con
respecto a la poblacion ocupada ha sido diferente para hombres y mujeres durante
estos dos afos. En 2020 la poblacion econémicamente activa masculina represento
el 65% de la poblacién ocupada, mientras que la poblacién econémicamente activa
femenina represento el 35%. En el ano 2021, esta relaciéon se mantuvo en un 60%
para los hombres y un 40% para las mujeres.

Estos datos muestran que, aunque la brecha de género en el mercado laboral ha
decrecido en un 5% durante el 2021, dado que se redujo en -1.018.737 hombres
afiliados y aument6 en 1.104935 de mujeres afiliadas al SGRL, todavia existe una
clara disparidad en la participacion de hombres y mujeres en la fuerza laboral.

Grafica 28 Relacion Poblacion Economicamente Activa vs Poblacion Ocupada y
trabajadores afiliados al SGRL diferenciado por Genero

RELACION PEA VS PO

2020 2021
m Poblacién econdomicamenteactiva 26713.766 24.178. 846
= Ocupades 21.409.111 21.485.3C8
m Hombres 13.915.922 2.897.185
mujeres 7.4593.189 588.124
Fuente: Ministerio de salud y proteccién social Elaborado: Equipo Auditor

Grafica 29 Poblacion afiliados al SGRL por Genero

= 2020 hombres m2020 mujeres m 2021 hombres @ 2021 mujeres

Fuente: Ministerio de salud y proteccién social
Elaboré: CGR - Equipo Auditor (2023)
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El Ministerio de Salud y Proteccion Social ha informado sobre la cantidad de
trabajadores afiliados al Sistema General de Riesgos Laborales en los afios 2019,
2020y 2021. Segun los datos proporcionados por la entidad, al cierre de la vigencia
2019, habia un total de 10.528.465 trabajadores afiliados al SGRL. Para el afio
2020, el numero de afiliados se redujo ligeramente a 10.458.320, pero para el afio
2021, se registré un aumento significativo con un total de 11.125.999 trabajadores
afiliados.

Grafica 30 Trabajadores Afiliados al Sistema General de Riesgos Laborales
TRABAJADORES AFILIADOS AL SGRL

Fuente: Ministerio de Salud y Proteccion Social
Elaboré: CGR - Equipo Auditor (2023)

La grafica presentada muestra la evolucion del nimero de trabajadores afiliados al
SGRL en los afios 2019, 2020 y 2021. En primer lugar, se observa una disminucién
del nimero de personas afiliadas entre 2019 y 2020, con una reduccion de 70.145
personas afiliadas, lo que representa una disminucién del 0.67%.

Esta disminucion pudo deberse a diversos factores, como la situacidon econémica
del pais, la pandemia y la contracciéon del mercado laboral en algunos sectores. Sin
embargo, es importante destacar que esta reduccion no fue significativa en términos
absolutos, y que el numero de trabajadores afiliados al SGRL se mantuvo en un
nivel relativamente estable.

En segundo lugar, se evidencia que entre 2020 y 2021, el numero de personas
afiliadas al SGRL aumenté en 667.679, lo que representa un aumento del 6.38%.
Este incremento puede ser interpretado como una sefial positiva, ya que indica que
mas personas estan recibiendo proteccion y seguridad en sus lugares de trabajo.

Es importante destacar que, la afiliacion al SGRL es fundamental para garantizar la
proteccion de los trabajadores en caso de accidentes o enfermedades relacionadas
con su trabajo. Por lo tanto, el hecho de que haya un mayor nimero de trabajadores
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afiliados en 2021 es una buena noticia para la salud y bienestar de los trabajadores
en Colombia.

En conclusion, la grafica muestra una tendencia positiva en el nimero de personas
afiliadas al SGRL en Colombia, con un aumento significativo entre los afios 2020 y
2021. Sin embargo, es necesario seguir trabajando en politicas y programas que
promuevan la afiliacion al SGRL, especialmente en sectores informales o con
empleos precarios donde a menudo los trabajadores no tienen acceso a esta
proteccion. La proteccion y seguridad de los trabajadores debe ser una prioridad
para garantizar un ambiente laboral seguro y saludable para todos.

Ahora bien, con respecto al porcentaje de cobertura frente a la poblacion ocupada
se evidencia lo siguiente:

Grafica 31 Porcentaje de cobertura al Sistema General de Riesgos Laborales

% DE COBERTURA AL SGRL

» nUnounoun

A3 AN
=J,vvie

—— S sl 46,26% 48,85% 51,76%

Fuente: Ministerio de salud y proteccion social
Elaboré: CGR - Equipo Auditor (2023)

Durante estos anos, el porcentaje de cobertura del Sistema General de Riesgos
Laborales en Colombia ha experimentado un aumento significativo. En el afio 2019,
el porcentaje de cobertura de personas afiliadas al SGRL cerr6 su vigencia con un
46.26% de cobertura frente a la poblacién ocupadaizs. Posteriormente, en la
vigencia 2020, se incrementod en un 2.59% para un total de cobertura del 48.85%. Y
en la vigencia 2021, el porcentaje de cobertura al SGRL incrementé en un 2.91%,
alcanzando un porcentaje de 51.76% al cierre de esta.

126 Ocupados (O): son las personas que durante el periodo de referencia se encontraban en una de las siguientes
situaciones: 1. Trabajé por lo menos una hora remunerada en la semana de referencia. 2. Los que no trabajaron la semana
de referencia, pero tenian un trabajo. 3. Trabajadores sin remuneracion que trabajaron en la semana de referencia por lo
menos 1 hora
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La siguiente grafica muestra los montos recaudados por parte de las empresas e
independientes afiliados al SGRL para las vigencias 2020 y 2021.

Grafica 32 Recaudos del Sistema General de Riesgos Laborales por ARL
Cifras expresadas en millones de COP

RECAUDADOS AL SGRL POR CADA UNA DE LAS ARL COLOMBIANAS

5,66 BILLONES DE COP 2021

3,93 BILLONES DECOP 02

COP 1.529

Fuente: informacion suministrada por la DIARI
Elaboré: CGR - Equipo Auditor (2023)

Una de las acciones mas representativas que impactan el indicador de la meta 1.3
y mitigan los efectos de la pandemia fueron los Decretos 488 y 500 de 2020 (marzo)
“Por el cual se adoptan medidas de orden laboral, relativas a la destinacién de los recursos
de las cotizaciones a las Administradoras de Riesgos Laborales de caracter privado y
publico”, que disponen que el 2% “para actividades de emergencia e intervencién y para la
compra de elementos de proteccion personal, chequeos médicos frecuentes de caracter
preventivo y diagnostico, y acciones de intervencion directa relacionadas con la contencion
y atencion del Coronavirus COVID-19, destinados a los trabajadores de sus empresas
afiliadas, que, con ocasion de las labores que desempefian, estan directamente expuestos
al contagio del virus, tales como los de la salud tanto asistenciales como administrativos y
de apoyo, al igual que los trabajadores de aseo, vigilancia y alimentacion, relacionados
directamente con la prestacion del servicio de salud; trabajadores de transporte aéreo,
maritimo o terrestre; control fronterizo, cuerpo de bomberos, defensa civil y cruz roja’.
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Grafica 33 Recaudos al SGRL por concepto de los Decretos 488 y 500 de 2020
Cifras expresadas en millones

Porcentaje
Decreto Asignado Concepto 2020 2021
488 de 2020 Emergencia por
500 de 2020 2.00% COVID-19 del 2%. 78,623,316,653 COP | 113,337,662,174 COP
TOTAL VIGENCIAS 2020 Y 2021 191,960,978,827 COP
actividades de
promocion y
prevencion
1562 de 2012 5.00% dirigidas a los 196,558,291.633 | 196 558,291,633 COP
! COP
trabajadores de
sus empresas
afiliadas

Fuente: informacion suministrada por la DIARI
Elaboré: CGR - Equipo Auditor (2023)

En consecuencia, es importante destacar que la cifra total de los recaudos
disponibles para mitigar los efectos causados por la emergencia del COVID-19
durante las vigencias del 2020 y 2021 fue de 191.960°978.827 de COP con recursos
parafiscales.

Indicador de meta 1.3.3. “Porcentaje de poblaciéon ocupada cotizante al
sistema de pensiones”

A continuaciéon, se muestra la relacién de personas activas cotizantes al Sistema
General de pensiones -SGP, respecto de la poblacién ocupada durante los periodos
2019, 2020y 2021, informacion que ha sido diferenciada por género para una mayor
comprension de la situacion en el mercado laboral.

Es importante destacar que el Sistema General de Pensiones - SGP es una
herramienta fundamental para garantizar la proteccion social de los trabajadores en
la vejez, asi como en casos de invalidez o fallecimiento. En este sentido, las cifras
del niumero de cotizantes al sistema de pensiones son un indicador relevante para
analizar la situacién de la seguridad social en un pais.

Segun la grafica para el afio 2019 el total de personas cotizantes activas al SGP fue
de 9.058.515 esto representa el 55.02% del total de los afiliados.
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Grafica 34 Relacion Poblacion Ocupada Y Poblacion Ocupada Cotizante
diferenciada por Genero

RELACIONPOY OAP DDIFERENCIADA PORGENERO

Fuente: DIARI - CGR fecha a corte 31 de diciembre 2021
Elaboré: CGR - Equipo Auditor (2023)

En el afo 2020, la poblacién total de afiliados al sistema de pensiones en el pais
fue de 17.087.932 personas. Sin embargo, solo el 43.13% de esta poblacién se
encontraba cotizando'?” y activa'?® al SGP en ese afio. Esto significa que un 11.89%
de la poblacién que en algun momento cotizé, ya no lo hace; esto puede deberse a
varios factores, como el aumento del desempleo debido a la pandemia y/o la
informalidad laboral.

En el afno 2021, el nimero de cotizantes al SGP aument6 a 7.695.806, lo que
representa un incremento leve del 1.04% en comparacion con el afio anterior.

Estos datos reflejan una realidad preocupante en términos de seguridad social en
el pais, reflejada en la inestabilidad de los afiliados en cuanto a la densidad de sus
cotizaciones. Es necesario fortalecer las politicas publicas dirigidas a mejorar el
acceso Yy la calidad del empleo, asi como a fomentar la cultura de la prevision social
entre los trabajadores. De esta manera, se podria mejorar la tasa de cotizantes
activos al sistema de pensiones y garantizar una mejor proteccién social para los
trabajadores en la etapa de la vejez.

La grafica 17 muestra la evolucion del niumero de trabajadores afiliados cotizantes
activos al Sistema General de Pensiones en Colombia durante los afios 2019, 2020
y 2021. Esta cifra es un indicador importante del mercado laboral y de la proteccion
social en el pais.

127 Afiliado Cotizante: Persona que ha cotizado o por quien cotizaron en el mes de corte.
128 Afiliado Activo: Persona que ha cotizado o por quien cotizaron en los Ultimos seis meses a la fecha de corte

Carrera 69 No. 44-35 e Codigo Postal 111 071« PBX 518 70 00
cgr@contraloria.gov.co « www.contraloria.gov.co « Bogota, D. C., Colombia

136



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

®)covrraoria | 0B

Grafica 35 Trabajadores afiliados cotizantes activos al Sistema General de Pensiones

TRABAJADORES AFILIADOS COTIZANTES ACTIVOS
AL SGP
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Fuente: SFC Y DIARI - CGR
Elaboré: CGR - Equipo Auditor (2023)

En primer lugar, se puede apreciar una notable reduccién en el nimero de personas
activas que cotizan durante el 2020; se registré6 una disminucion de 1.688.508
trabajadores cotizantes, lo que representa una caida del 18.64% en comparacion
con el afio anterior.

Esta reduccion en la poblacion cotizante activa puede tener multiples factores que
contribuyeron a esta disminucion. Es posible que gran parte de los trabajadores
hayan perdido sus empleos debido a situaciones econémicas adversas debido a la
pandemia y/o la reduccion de la demanda laboral en ciertos sectores. También es
posible que algunos individuos hayan optado por otras alternativas de proteccion
social o estén ejerciendo actividades informales que no les exijan cotizar a un
sistema de pensiones.

Es importante destacar que esta reduccién en el nimero de personas cotizantes
activas puede tener implicaciones para el SGP en Colombia. Un menor numero de
cotizantes implica una base mas estrecha de financiamiento para el sistema de
pensiones, lo que podria generar desafios en la sostenibilidad y el pago de las
pensiones futuras.

En segundo lugar, se observa que 2021, el nimero de trabajadores afiliados
cotizantes activos al SGP aumenté ligeramente con respecto al afo anterior. En
este periodo, se registré un incremento de 325.799 personas cotizantes activas, lo
que representa un aumento del 4.42%.

La recuperacion en el nimero de personas cotizantes activas en el afio 2021 puede
indicar una cierta mejoria en el mercado laboral y una reactivacion econdémica
gradual después de los impactos negativos de la pandemia. No obstante, es
importante tener en cuenta que este incremento es relativamente modesto en
comparacién con la disminucion experimentada en el afio anterior.
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En resumen, la evolucion del nimero de trabajadores afiliados cotizantes activos al
sistema general de pensiones en Colombia muestra una reduccion significativa en
el ano 2020 seguida de un ligero aumento en el afio 2021. Estos cambios reflejan
los desafios y las dinamicas del mercado laboral, asi como la importancia de
promover la inclusion y la proteccidn social a largo plazo.

Es importante destacar que, aunque estos numeros muestran una tendencia
moderada positiva, aun existe una importante brecha en términos de acceso a la
proteccion social en Colombia, ya que una proporcién significativa de trabajadores
informales y otros trabajadores no estan cotizando al SGP. Por lo tanto, es
necesario seguir trabajando en medidas que promuevan la formalizacion del empleo
y el acceso a la seguridad social para todos los trabajadores del pais.

Respecto del porcentaje de cobertura frente a la poblacién ocupada cotizante se
evidencia lo siguiente:

Grafica 36 Porcentaje de cobertura al Sistema General de Pensiones
% DE COBERTURA AL SGP
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Fuente: SFC Y DIARI - CGR
Elaboré: CGR - Equipo Auditor (2023)

Se observa en la grafica que para el 2019, el porcentaje de cobertura de personas
cotizantes activas al SGP cerré su vigencia en un 39.80% frente a la poblacion
ocupada, lo que evidencia que aun existia una importante proporcion de
trabajadores sin acceso a la proteccion social en el pais.

Se observo que durante el periodo auditado 2020 se ratifica un 34.42% de la
poblacion ocupada se encontraba cotizando al SGP en Colombia lo que representa
una disminucién del 5.37% con respecto a 2019.

En la vigencia 2021, se registro y ratifica un aumento moderado en el porcentaje de
cobertura al SGP, con un incremento del 1.38% para alcanzar un porcentaje de
cobertura del 35.80% al cierre de este periodo.
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En cuanto a la reduccion de las brechas de género, el Ministerio de Trabajo ha
fortalecido la promocién de la igualdad de oportunidades y el acceso al empleo,
especialmente para las mujeres. Durante la pandemia, se implementaron acciones
y normas para apoyar a la poblacién afectada por la crisis. Una de las mas
relevantes con perspectiva de género es la Ley 2125 de 2021, en el cual se
establecen incentivos para la creacion, formalizacién y fortalecimiento de las micro,
pequefias y medianas empresas lideradas por mujeres y se dictan otras
disposiciones - "Ley creo en ti".

Por otra parte, el Ministerio de Trabajo, cabeza de la politica laboral en el pais viene
incorporando progresivamente tal enfoque de género en la planificacion y gestion
publica a su cargo, desplegando la politica en tres ejes:

1.Territorializacion (Direcciones Territoriales)
2. Transversalizacion (IVC Erradicacién violencias — trabajo sexual)
3. Sellos de Gestidon en Igualdad de Género.

Ademas de estas acciones implementadas, se destacan la creacién de programas
de formacién y capacitacion para mujeres en sectores no tradicionales, la
implementacion de medidas para prevenir y combatir el acoso laboral y sexual, y la
promocion de la igualdad salarial, entre otras iniciativas impulsadas por el Ministerio
de Trabajo.

Cabe destacar que, aunque no se realizaron ajustes presupuestarios especificos
para las metas ODS 1.3.2 y 1.3.3 en el contexto de la pandemia, se implementaron
medidas concretas para mitigar el impacto de la crisis en el mercado laboral y en la
seguridad social de las personas trabajadoras.

Durante la pandemia de COVID-19, el Ministerio de Trabajo y la Direccién de
Riesgos Laborales llevaron a cabo diversas acciones para mitigar el impacto en el
ambito laboral, como tres eventos de capacitacion a nivel nacional para socializar la
"Guia para las Buenas Practicas en el Ambito Laboral, del Sector Salud, en el Marco de la
Emergencia por la Pandemia de Enfermedad por COVID-19". Es importante destacar
que, aunque se incorpora una perspectiva de género en el seguimiento de esta
politica publica, esta no se materializa de manera especifica.

Para el 2020, la meta para la cobertura en el “Porcentaje de personas ocupadas
afiliadas al SGRL” fue del 46.11%, y del analisis efectuado sobre el indicador de la
meta 1.3.2, se evidencia un cumplimiento del 106%, cerrando la vigencia con un
48.85%. y para el 2021, el gobierno fij6 una meta del 46.4%, logrando un
cumplimiento del 112% al finalizar el periodo auditado, alcanzando un total del
51.76% para una cobertura total de 11.125.999 personas. Estos resultados indican
la eficacia de las acciones y recursos implementados para el cumplimiento del ODS
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1, particularmente en su indicador 1.3.2 como en la mitigacion del impacto causado
por Covid-19.

En cuanto al indicador 1.3.3, que corresponde a la cobertura del “Porcentaje de
poblacion ocupada cotizante al sistema de pensiones”, se establecié una meta del
39.5% para el afo 2020; sin embargo, se evidencia un cumplimiento del 87%, lo
gue representa una cobertura total del 34.42%. Con relacién al afio 2021, la meta
establecida fue del 40.3%, pero al finalizar el periodo auditado, se alcanzé un
porcentaje del 35.8%, con un total de cobertura de cotizantes activos al Sistema
General de Pensiones de 7.695.806 personas con un cumplimiento de 89%. Estos
resultados indican que las acciones implementadas fueron eficaces para el
cumplimiento del ODS 1, particularmente en su indicador 1.3.3., a pesar de no haber
alcanzado el 100% de las metas establecidas.

En el marco del Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022, establecié metas tanto para
el cumplimiento de los ODS como para la cobertura en el “Porcentaje de personas
ocupadas afiliada al SGRL” en Colombia, enfocandose en hombres y mujeres
trabajadores.

Para el 2020, la meta establecida fue del 46.11%, y de acuerdo con los documentos
y andlisis realizados por la CGR sobre el indicador de la meta 1.3.2, se observa un
cumplimiento del del 48.85%. Para el 2021, la meta era del 46.4%, logrando un
resultado del 51.76% para una cobertura total de 11.125.999 personas. Estos
resultados indican un grado de eficacia respecto a las metas, y su relacién particular
con el indicador 1.3.2, por parte del gobierno de Colombia.

En cuanto al indicador 1.3.3, que corresponde a la cobertura del “Porcentaje de
poblacion ocupada cotizante al sistema de pensiones”, se establecié una meta del
39.5% para el afo 2020. Segun los documentos analizados por la CGR, se
evidencia un cumplimiento del 87%, lo que representa una cobertura total del
34.42%. Con relacion al afio 2021, la meta establecida fue del 40.3%, pero al
finalizar el periodo auditado, se alcanzé un porcentaje del 35.8%, con un total de
cobertura de cotizantes activos al Sistema General de Pensiones de 7.695.806
personas con un cumplimiento de 89%. Estos resultados indican una INEFICACIA
de las acciones y recursos implementados para el cumplimiento del ODS 1,
particularmente en sus indicadores 1.3.3.
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6. CONCLUSIONES

En la ejecucion de la auditoria de desempefio se observé en los programas
auditados, por sector, relacionados con la atencién de reduccién de pobreza en al
menos el 50 % e implementacion de sistemas de proteccién social, que se
adoptaron por parte de las Entidades auditadas estrategias y acciones que inciden
directa e indirectamente con el cumplimiento de los ODS 1.2 y 1.3., con un avance
en la inclusién de la perspectiva de género, determinando acciones con prelacién
y/o dirigidas a las mujeres en condicién de vulnerabilidad.

Los mecanismos de medicion, monitoreo y evaluacion de los avances hacia las
metas ODS 1, 2 y 3 en Colombia muestran deficiencias en su eficacia. Existen
informes de avance anuales, seguimiento trimestral y reportes nacionales
voluntarios, pero se evidencia una falta de uniformidad y homogeneidad en la
evaluacion de los indicadores. Ademas, la pandemia de COVID-19 ha tenido un
impacto negativo en la implementacién de los ODS, particularmente en los ODS 1,
2y4.

El Gobierno de Colombia ha realizado esfuerzos para fortalecer los vinculos entre
la planificacion y la financiacion para el desarrollo sostenible. Se ha disefado un
Marco Nacional Integrado de Financiacién y se ha trabajado en la identificacion y
asociacion de los recursos del Presupuesto General de la Nacién con las metas
globales de los ODS. Sin embargo, es necesario seguir impulsando estrategias
financieras que permitan monitorear y acelerar los esfuerzos para alcanzar los ODS,
especialmente en relacion con las metas ODS 1.2y 1.3.

Si bien se han formulado por el gobierno nacional politicas publicas encaminadas a
la eliminacién de la pobreza en el foco de género y se han apalancado estratégicas
en el marco de la pandemia Covid 19, es una realidad que la desigualdad de la
mujer con respecto al hombre continua y la feminizacion de la pobreza sigue en
aumento, por tanto, aiin es un reto del gobierno nacional desarrollar intervenciones
directas que impacten los indicadores, como una evaluacion permanente de las
politicas, planes y programas implementados, que requieren ademas una
evaluacion de impacto y efectividad de acuerdo con las realidades que incrementan
esta brecha de género, con factores como el uso del tiempo, violencia de género,
desempleo, brechas salariales, entre otros, e incorporar las garantias estatales
necesarias para alcanzar la igualdad entre los desiguales.

En los sectores Agropecuario y de Vivienda es necesario que el gobierno nacional
haga mayores esfuerzos para que los programas implementados se lleven a
cabalidad, en el sentido de implementar medidas para que los posibles beneficiarios
tengan mayor acceso a la informacion y se eliminen o disminuyan en las zonas
rurales las restricciones de medios tecnoldgicos y de conectividad, entre otros.
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En lo relacionado con la pobreza monetaria, aunque las transferencias monetarias
fueron una estrategia para contrarrestar la pronunciada caida de los ingresos
laborales no lograron revertir los indices de pobreza ni la pérdida de ingresos del
empleo; no obstante, fueron medidas que sirvieron en su momento para mitigar los
efectos de la pandemia por Covid 19.

Los programas para la primera infancia se vieron empafnados en algunos casos por
la falta de monitoreo y seguimiento, sobre todo los relacionados con talla y peso,
temas nutricionales que son de suma importancia en esta poblacién tan vulnerable.

Aunque Colombia ha avanzado muchisimo en las afiliaciones al Sistema de
Seguridad Social en salud, pensiones y riesgos laborales, ain no hemos llegado a
la universalizacion, ni a la cifra deseada de cobertura.

Si bien hubo una gran inversién de recursos para la ejecucién del Programa de
Alimentacion Escolar, y un incremento de la asignacion por vigencia, esta inversion
fue insuficiente, ya que no alcanzaron las metas de aumento de cobertura
proyectadas en el Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022 “Pacto por Colombia,
Pacto por la Equidad” para finales de 2020 y 2021.

Finalmente se puede decir que los indices de pobreza monetaria y multidimensional,
disminuyeron en la vigencia 2021 con la reactivacién economica, con respecto a la
vigencia 2020.

En resumen, a pesar de los avances logrados en la implementacion de los ODS, se
identifican areas de mejora, especialmente en la integracion de la perspectiva de
genero y enfoque diferencial. Sin embargo, se observaron acciones de gobierno
para enfrentar los desafios planteados por la pandemia y continuar avanzando hacia
un desarrollo sostenible y equitativo. Es fundamental seguir fortaleciendo las
politicas publicas y acciones en linea con los ODS para asegurar un futuro
sostenible para todos los colombianos

Carrera 69 No. 44-35 e Codigo Postal 111 071« PBX 518 70 00
cgr@contraloria.gov.co » www.contraloria.gov.co « Bogota, D. C., Colombia

142


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

/7. C '
OENTEINE o ¢

Defender juntos los recursos ptblicos iTiene Sentido!

APENDICES Y ANEXOS
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ANEXO No 1 MATRIZ DE PLANIFICACION

(Ver anexo en archivo Excel)
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ANEXO No 2

Metodologia para la seleccion de la muestra de entidades del orden nacional
a auditar

Teniendo en cuenta que la Guia de Auditoria de Desempefio define algunas técnicas
para realizar el muestreo, entre ellas la muestra estadistica no probabilistica
intencional, la seleccion de los sujetos de control a vincular en la presente auditoria,
se realizd bajo esta técnica y se determiné de acuerdo con los siguientes criterios:

La relacion de entidades del orden nacional vinculadas con el ODS 1.

La definicion en el documento CONPES 3918 de 2018, estrategia para la
implementacién de los Objetivos de Desarrollo Sostenible en Colombia, de
entidades del orden nacional, con responsabilidad frente a la consecucion de las
metas del ODS 1, segun el rol asignado como entidad “lider” o “acompafante”,
considerandose de importancia la vinculacion para el asunto a auditar de la mayoria
de ellas.

Con fundamento en la técnica de diagndéstico de Analisis de stakeholder, se realizd
el analisis de funciones desarrolladas, roles definidos como actores que interactuan
desde diversos ambitos, se considero el interés y la prioridad alta de la entidad para
la auditoria de desempenio.

El desarrollo del proceso auditor se centré en la seleccion de once (11) entidades
del orden nacional, asi:

Departamento Nacional de Planeacion - Presidente y Secretaria Técnica de la
Comision Interinstitucional para el alistamiento e implementacion de la Agenda 2030
y sus ODS, con funciones de coordinacién, articulacién, comunicacion y difusion,
entre otras.

Departamento Administrativo para la Prosperidad Social (PROSPERIDAD SOCIAL)
Departamento Nacional de Estadisticas (DANE)

Ministerio de Educacion Nacional.

Unidad de Alimentos para Aprender - UApA

Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio.

Ministerio de Salud y Proteccién Social.

Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural,

Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (manejo de recursos)
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Ministerio de Trabajo

Consejeria Presidencial para la Equidad de la Mujer, la cual depende del
Departamento Administrativo de Presidencia y que lidera el tema de género

Instituto Colombiano de Bienestar Familiar- ICBF

Instituto Colombiano de Crédito Educativo y Estudios Técnicos en el Exterior —
ICETEX.

Unidad de Pensiones y Parafiscales -UGP.P.-
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ANEXO No 3

MARCO NORMATIVO PARA LA IMPLEMENTACION Y AVANCE DEL ODS1
Marco Instituciona General Normativo ODS

CONPES 150 DE 2012 - DNP - METODOLOGIAS OFICIALES Y ARREGLOS
INSTITUCIONALES PARA LA MEDICION DE LA POBREZA EN COLOMBIA: i) la
metodologia para medicién de la pobreza por insuficiencia de ingresos, ii) la metodologia
para la mediciéon multidimensional de |la pobreza, iii) las fuentes de informacion para realizar
las estimaciones; y iv) el arreglo institucional para la realizaciéon de las mediciones, su
validacion y la oficializacion periddica de los resultados.

CONPES 3918 DE 2018 — DNP - ESTRATEGIA PARA LA IMPLEMENTACION DE LOS
OBJETIVOS DE DESARROLLO SOSTENIBLE (ODS) EN COLOMBIA: Definir la estrategia
de implementacién de los ODS en Colombia, estableciendo el esquema de seguimiento,
reporte y rendicién de cuentas, el plan de fortalecimiento estadistico, la estrategia de
implementacion territorial y el mecanismo de interlocucion con actores no gubernamentales

LEY 1955 DE 2019 - PND 2018-2022 - ARTICULO 1. OBJETIVOS DEL PLAN NACIONAL
DE DESARROLLO. Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022 "Pacto por Colombia, pacto por
la equidad", que se expide por medio de la presente Ley, tiene como objetivo sentar las
bases de legalidad, emprendimiento y equidad que permitan lograr la igualdad de
oportunidades para todos los colombianos, en concordancia con un proyecto de largo plazo
con el que Colombia alcance los Objetivos de Desarrollo

Normas con Enfoque de Género

CONPES 4080 DE 2022 — DNP - POLITICA PUBLICA DE EQUIDAD DE GENERO PARA
LAS MUJERES: HACIA EL DESARROLLO SOSTENIBLE DEL PAIS

CONPES 4098 DE 2022 — DNP - POLITICA PARA IMPULSAR LA COMPETITIVIDAD
AGROPECUARIA.

CONSTITUCION DE 1991. ARTICULO 13. Todas las personas nacen libres e iguales ante
la ley, recibiran la misma proteccién y trato de las autoridades y gozaran de los mismos
derechos, libertades y oportunidades sin ninguna discriminacion por razones de sexo, raza,
origen nacional o familiar, lengua, religion, opinion politica o filosofica. El Estado promovera
las condiciones para que la igualdad sea real y efectiva y adoptara medidas en favor de
grupos discriminados o marginados. El Estado protegera especialmente a aquellas
personas que, por su condicién econémica, fisica o mental, se encuentren en circunstancia
de debilidad manifiesta y sancionaré los abusos o maltratos que contra ellas se cometan.

ARTICULO 43. La mujer y el hombre tienen iguales derechos y oportunidades. La mujer no
podra ser sometida a ninguna clase de discriminacion. Durante el embarazo y después del
parto gozara de especial asistencia y proteccion del Estado, y recibira de este subsidio
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alimentario si entonces estuviere desempleada o desamparada. El Estado apoyara de
manera especial a la mujer cabeza de familia

LEY 51 DE 1981 “Convencion sobre la eliminacidon de todas las formas de discriminacion
contra la mujer. (Cedaw)”

LEY 82 DE 1993 “normas para apoyar de manera especial a la mujer cabeza de familia”

LEY 248 DE 1995 “Convencion Internacional para prevenir, sancionar y erradicar la
violencia contra la mujer. (Convencién en Belém do Para, Brasil)”

LEY 294 DE 1996 “normas para prevenir, remediar y sancionar la violencia intrafamiliar,
reformado parcialmente por la Ley 575 de 2000”

LEY 581 DE 2000 “adecuada y efectiva participacién de la mujer en los niveles decisorios
de las diferentes ramas y érganos del poder publico”

LEY 599 DE 2000 CODIGO PENAL COLOMBIANO

LEY 984 DE 2005 “Protocolo facultativo de la Convencién sobre la eliminacion de todas las
formas de discriminacion contra la mujer”

LEY 1023 DE 2006 “Se vincula el nucleo familiar de las madres comunitarias al sistema de
seguridad social en salud y se dictan otras disposiciones, adicionada con la Ley 1187 de
2008”

LEY 1257 DE 2008 “normas de sensibilizacion, prevencion y sancién de formas de violencia
y discriminacién contra las mujeres”

LEY 1413 DE 2010 “inclusién de la economia del cuidado en el sistema de cuentas
nacionales con el objeto de medir la contribucién de la mujer al desarrollo econdémico y
social del pais y como herramienta fundamental para la definicién e implementacién de
politicas publicas”

LEY 1496 DE 2011 “Igualdad salarial y de retribucién laboral entre mujeres y hombres, se
establecen mecanismos para erradicar cualquier forma de discriminacion y se dictan otras
disposiciones”

Ley 2172 de diciembre 29 de 2021: Dictdé medidas de acceso prioritario a los programas de
vivienda digna a las mujeres victimas de violencia de género extrema y otras disposiciones.

LEY 2069 DE 2020 “Por medio del cual se impulsa el emprendimiento en Colombia”.
ARTICULO 1. CREACION DE PATRIMONIO AUTONOMO. Crear un patrimonio auténomo
que servira de vehiculo para promover, financiar y apoyar el emprendimiento, la
formalizacion y el fortalecimiento empresarial de las mujeres en Colombia, el cual sera
administrado por la -sociedad fiduciaria de naturaleza publica que designe el Departamento
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Administrativo de la Presidencia de la Republica. ARTICULO 2. OBJETO DEL
PATRIMONIO AUTONOMO. El patrimonio auténomo tendra por objeto la financiacion, la
inversion y la asistencia técnica destinada a promover, financiar y apoyar el
emprendimiento, la formalizacion y el fortalecimiento empresarial de las mujeres en
Colombia

LEY 2114 DE 2021 “Por medio de la cual se amplia la licencia de paternidad, se crea la
licencia parental compartida, la licencia parental flexible de tiempo parcial, se modifica el
articulo 236 y se adiciona el articulo 241A del cddigo sustantivo del trabajo, y se dictan otras
disposiciones”. ARTICULO 1. OBJETO. La presente ley tiene por objeto ampliar la licencia
de paternidad, crear la licencia parental compartida, la licencia parental flexible de tiempo
parcial modificar el articulo 236 y adicionar el articulo 241A del Cdodigo Sustantivo del
Trabajo y dictar otras disposiciones. ARTICULO 2. Modifiquese el articulo 236 del Cédigo
Sustantivo del Trabajo, el cual quedara asi: LEY 2125 DE 2021 -... POR MEDIO DE LA
CUAL SE ESTABLECEN INCENTIVOS PARA LA CREACION, FORMALIZACION Y
FORTALECIMIENTO DE LAS MICRO, PEQUENAS Y MEDIANAS EMPRESAS
LIDERADAS POR MUJERES Y SE DICTAN OTRAS DISPOSICIONES - "LEY CREO EN
TI". ARTICULO 1°. Objeto. El objeto de la presente ley es establecer incentivos para la
creacion, formalizacion y fortalecimiento de las micro, pequefias y medianas empresas
lideradas por mujeres, y la creacién de una Politica Publica para el emprendimiento
femenino, a fin de incrementar su capacidad productiva, participacion en el mercado, y
exaltar su contribucion en el desarrollo econémico y social del pais.

LEY 2115 DE 2021 “garantias de acceso a servicios financieros para mujeres y hombres
cabeza de familia, se adiciona la Ley 82 de 1993 modificada por la ley 1232 de 2008 y se
dictan otras disposiciones”

LEY 2117 DE 2021 “adiciona la Ley 1429 de 2010, la Ley 823 de 2003, establecié medidas
para fortalecer y promover la igualdad de la mujer en el acceso laboral y en educacion en
los sectores econémicos donde han tenido una baja participacion”

LEY 2125 DE 2021 “Incentivos para la creacion, formalizacion y fortalecimiento de las micro,
pequefias y medianas empresas lideradas por mujeres y se dictan otras disposiciones - Ley
creo en ti”

LEY 2141 DE 2021 “modifico los articulos 239 y 240 del CST con el fin de darle proteccion
a la mujer embarazada”

DECRETO 1630 DE 2019 “sustituyé el Capitulo 1 del Titulo 2 de la Parte 9 del Libro 2 del
Decreto 780 de 2016, Unico Reglamentario del Sector Salud y Proteccion Social relativo a
las mujeres victimas de violencia”

DECRETO 810 DE 2020 “Por el cual se crea el patrimonio auténomo para el
emprendimiento, la formalizacion y el fortalecimiento empresarial de las mujeres, con el fin
de mitigar los efectos de la Emergencia Social, Econémica y Ecologica’.
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DECRETO 1710 DE 2020 “Por el cual se adopta el Mecanismo Articulador para el Abordaje
Integral de las Violencias por Razones de Sexo y Género, de las mujeres, nifios, nifas y
adolescentes, como estrategia de gestion en salud publica y se dictan disposiciones para
su implementacién”. ARTICULO 1. OBJETO. El presente decreto tiene por objeto adoptar
el Mecanismo Articulador para el Abordaje Integral de las Violencias por Razones de Sexo
y Género, de las mujeres, niflos, nifias y adolescentes, como estrategia de coordinacion
interinstitucional del orden nacional, departamental, distrital y municipal, para la respuesta
técnica y operativa dirigida a (i) la promocion del derecho a una vida libre de violencia, (U)
la prevencién de esta, (iii) la atencion, proteccion y acceso a la justicia a nifias, nifios,
adolescentes y mujeres victimas de la violencia por razones de sexo y género, y (iv) la
gestion del conocimiento. ARTICULO 2. AMBITO DE APLICACION. Las disposiciones
previstas en el presente decreto, seran de obligatorio cumplimiento para las autoridades e
instituciones publicas, incluidos los niveles técnicos y operativos, descentralizadas
administrativamente, desconcentradas, de los érdenes nacional, departamental, distrital y
municipal, en el marco de las obligaciones nacionales e internacionales.

RESOLUCION 050 DE 2021 (Ministerio de Salud y Proteccion Social) “Por la cual se
modifica la Resolucion 1841 de 2013, en el sentido de adoptar el capitulo indigena para los
pueblos y comunidades indigenas de Colombia como parte integral del Plan Decenal de
Salud Publica— PDSP 2012-2021". ARTICULO 1. Modifiquese el articulo 1 de la Resolucién
1841 de 2013 el cual quedara asi: "Articulo 1. Plan decenal de salud publica. Adoptese el
Plan Decenal de Salud Publica 2012-2021 | cual sera de obligatorio cumplimiento tanto para
los integrantes del Sistema General de Seguridad Social en Salud-SGSSS, como del
Sistema de Proteccion Social, en el ambito de sus competencias y obligaciones. Los demas
actores y sectores que ejerzan acciones y funciones relacionadas con la intervencion de los
determinantes sociales de la salud concurriran al desarrollo y cumplimiento de los objetivos,
estrategias, metas y demas aspectos sefalados en el mencionado Plan. El Plan Decenal
de Salud Publica estard conformado por dos anexos técnicos, esto es. Plan Decenal de
Salud Publica-PDSP 2012-2021 y Capitulo indigena para los pueblos y comunidades
indigenas de Colombia, los cuales haran parte integral de la presente resolucion".
PARAGRAFO. El capitulo indigena para los pueblos y comunidades indigenas de Colombia
adoptado mediante este acto, constituirad un insumo fundamental para la formulacién del
siguiente Plan Decenal que, de implicar ajustes y complementariedades seran construidas
en el marco de los espacios participativos de fas comunidades indigenas a través de las
organizaciones y sus representantes, en especial fa Subcomisién de Salud de la Mesa
Permanente de Concertacion con los pueblos y organizaciones indigenas".

RESOLUCION 4607 DE 2022 (Ministerio del Trabajo) “Por medio del cual se conforma una
comision denominada Grupo Elite de Inspeccion Laboral para la Equidad de Género”.
ARTICULO 1. CONFORMACION. Conformar la Comisién denominada el Grupo Elite de
Inspeccion Laboral para la Equidad de Género, integrada por las, les (los) Inspectoras (es)
de Trabajo y Seguridad Social, pertenecientes a las Direcciones Territoriales, Oficinas
Especiales, la Unidad de Investigaciones Especiales, y del Nivel Central del Ministerio del
Trabajo, con conocimientos especificos para abordar inspecciones y actuaciones con
enfoque diferencial derechos de las mujeres y de género con mirada territorial e
interseccional, tendientes a prevenir y sancionar las conductas generadoras de violencia de
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género conforme a ley, disminuir las brechas de género en el ambito laboral y garantizar
los derechos laborales de las, les trabajadoras (es).

DIRECTIVA PRESIDENCIAL DE 2020 “Instrucciones para implementar en cada uno de los
cuatro componentes de la estrategia Compromiso Colombia, con el fin de fortalecer y
privilegiar el empleo de las mujeres y su empoderamiento econémico”

Normas Emergencia Sanitaria

CONPES 3999 DE 2020 — DNP - ESTRATEGIA DE RESPUESTA INICIAL ANTE LOS
EFECTOS DE LA PANDEMIA DEL COVID-19 SOBRE LA SALUD PUBLICA, LOS
HOGARES, EL APARATO PRODUCTIVO Y LAS FINANZAS PUBLICAS: Realizar el
balance de las medidas de respuesta inicial mas significativas del Gobierno nacional,
definidas en el marco de la emergencia econdmica, social y ecolégica, con el fin de
fortalecer la estrategia de respuesta inicial ante los efectos de la crisis generada por el
COVID-19 y promover la reactivacion gradual de la economia.

CONPES 4023 DE 2021 - DNP - POLITICA PARA LA REACTIVACION, LA
REPOTENCIACION Y EL CRECIMIENTO SOSTENIBLE E INCLUYENTE: NUEVO
COMPROMISO POR EL FUTURO DE COLOMBIA: La particularidad de la situacion que
cred la pandemia generada por la propagacion del COVID-19 ha demandado un trabajo
adicional de parte del Gobierno nacional para afrontar la crisis. En ese sentido, el presente
lineamiento de politica combina dos dinamicas indispensables para la reactivacion del pais.
Por un lado, se destaca el esfuerzo presupuestal que ha hecho el pais en términos de
inversiones para inyectar recursos para dinamizar el crecimiento incluyendo a todos los
territorios del pais. Por otro, las entidades del Gobierno proponen un conjunto de acciones
que acompaiian dichas inversiones y que ayudan a crear las condiciones para lograr un
crecimiento que sea mas sostenible e incluyente en el largo plazo.

DECRETO 417 DE 2020 “Por el cual se declara un Estado de Emergencia Econémica,
Social y Ecolégica en todo el territorio nacional”. ARTICULO 1. Declarese el Estado de
Emergencia Econdémica, Social y Ecolégica en todo el territorio nacional, por el termino de
treinta (30) dias calendario, contados a partir de la vigencia de este decreto

RESOLUCION 385 DE 2020 (MSPS) “Por la cual se declara la emergencia sanitaria por
causa del Coronavirus COVID-19 y se adoptan medidas para hacer frente al virus”

RESOLUCION 666 DE 2022 “Por la cual se prorroga la emergencia sanitaria por el
coronavirus COVID-19, declarada mediante Resolucién 385 de 2020, prorrogada por las
Resoluciones 844, 1462, 2230 de 2020, 222, 738, 1315, 1913 de 2021 y 304 de 2022" Con
esta resolucion se dio por terminado la pandemia, con el Ultimo plazo fijado hasta el 30 de
junio de 2022"

Fuentes y Criterios aplicables a las Metas 1.2y 1.3 ODS
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CONSTITUCION DE 1991. ARTICULO 44. Son derechos fundamentales de los nifios: la
vida, la integridad fisica, la salud y la seguridad social, la alimentacion equilibrada, su
nombre y nacionalidad, tener una familia y no ser separados de ella ... La familia, la
sociedad y el Estado tienen la obligacion de asistir y proteger al nifio para garantizar su
desarrollo arménico e integral y el ejercicio pleno de sus derechos

LEY 100 DE 1993 “Por la cual se crea el sistema de seguridad social integral y se dictan
otras disposiciones”. ARTICULO 1. Sistema de Seguridad Social Integral. El Sistema de
Seguridad Social Integral tiene por objeto garantizar los derechos irrenunciables de la
persona y la comunidad para obtener la calidad de vida acorde con la dignidad humana,
mediante la proteccion de las contingencias que la afecten.

El Sistema comprende las obligaciones del Estado y la sociedad, las instituciones y los
recursos destinados a garantizar la cobertura de las prestaciones de caracter econdémico,
de salud y servicios complementarios, materia de esta Ley, u otras que se incorporen
normativamente en el futuro.

LEY 731 DE 2002, “Por la cual se dictan normas para favorecer a las mujeres rurales’.
ARTICULO 28. Participacion de las mujeres rurales en los planes, programas y proyectos
de reforestacion. En los planes programas y proyectos de reforestacion que se adelanten
en las zonas rurales, se debera emplear por lo menos un 30% de la mano de obra de las
mujeres rurales que en ellas habiten, quienes junto con la comunidad a la que pertenezcan,
deberan ser consultadas por las autoridades ambientales sobre las plantas originarias
existentes en la zona con el fin de asegurar una reforestacion acorde con el ecosistema

Ley 1448 de 2011 “Por la cual se dictan medidas de atencion, asistencia y reparacion
integral a las victimas del conflicto armado interno y se dictan otras disposiciones”.
ARTICULO 3. VICTIMAS. Se consideran victimas, para los efectos de esta ley, aquellas
personas que individual o colectivamente hayan sufrido un dafio por hechos ocurridos a
partir del 1° de enero de 1985, como consecuencia de infracciones al Derecho Internacional
Humanitario o de violaciones graves y manifiestas a las normas internacionales de
Derechos Humanos, ocurridas con ocasion del conflicto armado interno.

También son victimas el cényuge, compariero o compariera permanente, parejas del mismo
sexo y familiar en primer grado de consanguinidad, primero civil de la victima directa,
cuando a esta se le hubiere dado muerte o estuviere desaparecida. A falta de estas, lo
seran los que se encuentren en el segundo grado de consanguinidad ascendente.

De la misma forma, se consideran victimas las personas que hayan sufrido un dafo al
intervenir para asistir a la victima en peligro o para prevenir la victimizacion.

La condicion de victima se adquiere con independencia de que se individualice, aprehenda,
procese o condene al autor de la conducta punible y de la relacion familiar que pueda existir
entre el autor y la victima
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LEY 1581 DE 2012 “Por la cual se dictan disposiciones generales para la proteccion de
datos personales”

LEY 1562 DE 2012 “Por la cual se modifica el sistema de riesgos laborales y se dictan otras
disposiciones en materia de salud ocupacional’

LEY 1751 DE 2015 “Regula el derecho fundamental de la salud, este sistema se rige por el
principio de universalidad “Los residentes en el territorio colombiano gozaran efectivamente
del derecho fundamental a la salud en todas las etapas de la vida”

LEY 1753 DE 2015 “Por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 “Todos
por un nuevo pais”. ARTICULO 107 - Literal H. “Crear una Direcciéon de Mujer Rural que se
encargara de desarrollar la Politica Publica Integral de Mujer Rural”

LEY 1804 DE 2016 “Por la cual se establece la politica de estado para el desarrollo integral
de la primera infancia de cero a siempre y se dictan otras disposiciones”. ARTICULO 2.
Politica de cero a siempre La politica de "cero a siempre"”, en tanto politica publica,
representa la postura y comprensiéon que tiene el Estado colombiano sobre la primera
infancia, el conjunto de normas asociadas a esta poblacion, los procesos,1 los valores, las
estructuras y los roles institucionales y las acciones estratégicas lideradas por el Gobierno,
que en corresponsabilidad con las familias y la sociedad, aseguran la proteccion integral y
la garantia del goce efectivo de los derechos de la mujer en estado de embarazo y de los
nifios y nifias desde los cero (O) hasta los seis (6) afios de edad.

LEY 1876 DE 2017 “Por medio de la cual se crea el Sistema Nacional de Innovacion
Agropecuaria y se dictan otras disposiciones”

LEY 1900 DE 2018 “Por medio de la cual se establecen criterios de equidad de géneros en
la adjudicacion de las tierras baldias, vivienda rural, proyectos productivos, se modifica la
Ley 160 de 1994 y se dictan otras disposiciones”. ARTICULO 2. Sin perjuicio de lo previsto
en el Decreto numero 902 de 2017, el Consejo Directivo de la Agencia Nacional de Tierras
priorizara a las pobladoras rurales para el acceso a la tierra, formalizacion, adjudicacion de
baldios nacionales y asignacion de recursos para proyectos productivos, mediante la
asignacion de puntaje dentro de la metodologia que para el efecto disponga la autoridad
competente, otorgando el doble de puntuacion para cada variable de clasificacion a
aquellos hogares rurales cuya jefatura resida en cabeza de una mujer campesina

LEY 2010 DE 2019 “Por medio de la cual se adoptan normas para la promocion del
crecimiento econémico, el empleo, la inversion, el fortalecimiento de las finanzas publicas
y la progresividad, equidad y eficiencia del sistema tributario, de acuerdo con los objetivos
que sobre la materia impulsaron la Ley 1943 de 2018 y se dictan otras disposiciones”

LEY 2046 DE 2020 “Por la cual se establecen mecanismos para promover la participacion
de pequefios productores locales agropecuarios y de la agricultura campesina, familiar y
comunitaria en los mercados de compras publicas de alimentos”. ARTICULO 1. Objeto. El
objeto de la presente ley consiste en estable-cer condiciones e instrumentos de
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abastecimiento alimentario para que todos los programas publicos de suministro y
distribucion de alimentos promuevan la participacion de pequefios productores locales y
produc-tores locales agropecuarios cuyos sistemas productivos pertenezcan a la
Agricultura Campesina, Familiar y Comunitaria, o de sus organizacio-nes legalmente
constituidas

LEY 2060 DE 2020 “Por el cual se modifica el Programa de Apoyo al Empleo Formal -PAEF
y el Programa de Apoyo para el Pago de la Prima de Servicios- PAP". ARTICULO 6,
Paragrafo 5. Cuando dentro de los empleados sobre los cuales se recibira el aporte estatal
se encuentren una o varias mujeres, la cuantia del Programa de Apoyo al Empleo Formal
— PAEF correspondera al numero de empleados hombres multiplicados por hasta el
cuarenta por ciento (40%) del valor del SMMLV, mas el numero de empleadas mujeres
multiplicado por hasta el cincuenta por porciento (50%) del SMMLV

LEY 2071 DE 2020 “Por medio de la cual se adoptan medidas en materia de financiamiento
para la, reactivacion del sector agropecuario, pesquero, acuicola, forestal vy
agroindustriales”.

LEY 2155 DE 2021 “Por medio de la cual se expide la ley de inversion social y se dictan
otras disposiciones”

LEY 2183 DE 2022 “Por medio del cual se constituye el Sistema Nacional de Insumos
Agropecuarios, se establece la Politica Nacional de Insumos Agropecuarios, se crea el
Fondo de Acceso a los Insumos Agropecuarios y se dictan otras disposiciones”

DECRETO 1295 DE 1994 “con el fin de mejorar la proteccion y seguridad de los
trabajadores. La implementacion de estas medidas contribuye a la consecucion de las
metas establecidas en la politica publica”

DECRETO 2923 DE 2011 “Por el cual se establece el Sistema de Garantia de Calidad del
Sistema General de Riesgos Profesionales”.

DECRETO 1084 DE 2015 (Prosperidad Social) “Por medio del cual se expide el Decreto
Unico Reglamentario del Sector de Inclusion Social y Reconciliacién”. ARTICULO 2.4.3.2.9.
ORGANISMO NACIONAL RESPONSABLE DE LA ACREDITACION. Por la naturaleza
especial del servicio de bienestar familiar, el ICBF podra celebrar contratos de aporte,
entendiéndose por tal cuando el Instituto se obliga a proveer a una institucion de utilidad
publica o social de los bienes (edificios, dineros, etc.) indispensables para la prestacién total
o parcial del servicio, actividad que se cumple bajo la exclusiva responsabilidad de la
institucion, con personal de su dependencia, pero de acuerdo con las normas y el control
del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar, su vigencia sera anual, pero podra
prorrogarse de afio en afo.

DECRETO 780 DE 2016 “Por medio del cual se expide el Decreto Unico Reglamentario del
Sector Salud y Proteccion Social”
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DECRETO 1833 DE 2016 “Por medio del cual se compilan las normas del Sistema General
de Pensiones”

DECRETO 902 DE 2017 “Por el cual se adoptan medidas para facilitar la implementacién
de la Reforma Rural Integral contemplada en el Acuerdo Final en materia de tierras,
especificamente el procedimiento para el acceso y formalizacion y el Fondo de Tierras’

DECRETO 2389 DE 2019 “Por la cual se definen los lineamientos generales para la
operacion del Sistema General de Riesgos Laborales (SGRL) en el Sistema de Afiliacion
Transaccional (SAT) y se adopta el formulario de afiliacién y traslado del empleador al
Sistema General de Riesgos Laborales”

DECRETO 064 DE 2020 “Por el cual se modifican los articulos 2.1.3.11, 2.1.3.13, 2.1.5.1,
21.7.7,21.7.8y 2.1.3.17, y se adicionan los articulos 2.1.5.4y 2.1.5.5 del Decreto 780 de
2016, en relacién con los afiliados al régimen subsidiado, la afiliacion de oficio y se dictan
otras disposiciones”

DECRETO 218 DE 2020 “Por el cual se establece la estructura interna de la Unidad
Administrativa Especial de Alimentacion Escolar - Alimentos para Aprender”

DECRETO 444 DE 2020 “Por medio del cual se cre6 el Fondo de Mitigacion de
Emergencias — FOME con el objeto de atender las necesidades de recursos para la
atencién en salud y los efectos adversos generados a la actividad productiva y la necesidad
de que la economia continue brindando condiciones que mantengan el empleo y el
crecimiento”

DECRETO 458 DE 2020 “Por el cual se adoptan medidas para los hogares en condicion de
pobreza en todo el territorio nacional, dentro del Estado de Emergencia Econémica, Social
y Ecolégica”. ARTICULO 1. Entrega de transferencias monetarias en el marco del estado
de la emergencia sanitaria.

DECRETO 467 DE 2020 “Por el cual se dictan medidas de urgencia en materia de auxilios
para beneficiarios del Instituto Colombiano de Crédito Educativo y Estudios Técnicos en el
Exterior — ICETEX, dentro del Estado de Emergencia Econdémica Social y Ecolégica”

DECRETO 470 DE 2020 “Por el cual se dictan medidas que brindan herramientas a las
entidades territoriales para garantizar la ejecucion del Programa de Alimentacion Escolar y
la prestacion del servicio publico de educacién preescolar, basica y media, dentro del
Estado de Emergencia Econémica, Social y Ecolégica”

DECRETO 488 DE 2020 “Por el cual se dictan medidas de orden laboral, dentro del Estado
de Emergencia Econémica, Social y Ecolégica”

DECRETO 500 DE 2020 “Por el cual se adoptan medidas de orden laboral, relativas a la
destinacién de los recursos de las cotizaciones a las Administradoras de Riesgos Laborales
de caracter publico, en el marco del Estado de Emergencia Econémica, Social y Ecolégica”
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DECRETO 518 DE 2020 “Por el cual se crea el Programa Ingreso Solidario para atender
las necesidades de los hogares en situacion de pobreza y vulnerabilidad en todo el territorio
nacional, en el marco del Estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecologica”

DECRETO 532 DE 2020 “Por el cual se dictan medidas para el ingreso de estudiantes a
los programas de pregrado en instituciones de educacion superior, en el marco del Estado
de Emergencia Econdmica, Social y Ecolégica”

DECRETO 533 DE 2020 “Por el cual se adoptan medidas para garantizar la ejecucion del
Programa de Alimentacion Escolar y la prestacion del servicio publico de educacion
preescolar, basica y media, dentro del Estado de Emergencia Econdmica, Social y
Ecolégica”

DECRETO 538 DE 2020 “Por el cual se adoptan medidas en el sector salud, para contener
y mitigar la pandemia de COVID-19 y garantizar la prestacion de los servicios de salud, en
el marco del Estado de Emergencia Econémica, Social y Ecologica”

DECRETO 558 DE 2020 “Por el cual se implementan medidas para disminuir
temporalmente la cotizacion al Sistema General de Pensiones, proteger a los pensionados
bajo la modalidad de retiro programado y se dictan otras disposiciones en el marco del
Estado de Emergencia Econémica, Social y Ecolégica’. ARTICULO 1. Objeto. El presente
Decreto Legislativo tiene como objeto adoptar medidas en el ambito del Sistema General
de Pensiones, para brindar mayor liquidez a los empleadores y trabajadores dependientes
e independientes, y proteger a los pensionados bajo la modalidad de retiro programado,
que reciben un salario minimo legal mensual vigente de una posible descapitalizacion de
las cuentas de ahorro pensional que soportan el pago de su pensiéon. ARTICULO 2. Ambito
de aplicacion. El presente Decreto Legislativo se aplicara a los afiliados al Sistema General
de Seguridad Social en Pensiones, a los empleadores del sector publico y privado, a los
trabajadores dependientes e independientes, a los pensionados del Régimen de Ahorro
Individual, en la modalidad de retiro programado, a COLPENSIONES vy a las Sociedades
Administradoras de Fondos de Pensiones y Cesantias.

DECRETO 579 DE 2020 “Por el cual se adoptan medidas transitorias en materia de
propiedad horizontal y contratos de arrendamiento, en el marco del Estado de Emergencia
Econdmica, Social y Ecolégica”

DECRETO 582 DE 2020 “Por el cual se implementan medidas para proteger los derechos
de los pensionados, los beneficiarios del Servicio Social Complementario BEPS vy los
beneficiarios del Programa de Subsidio al Aporte a Pension — PSAP en el marco de la
emergencia sanitaria”

DECRETO 639 DE 2020 “Por el cual se crea el Programa de Apoyo al Empleo Formal —
PAEF”

DECRETO 662 DE 2020 “Por el cual se crea el Fondo Solidario para la Educacién y se
adoptan medidas para mitigar la desercion en el sector educativo provocada por el
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Coronavirus COVID-19, en el marco del Estado de Emergencia Econdmica, Social y
Ecolégica”

DECRETO 676 DE 2020 “Por el cual se incorpora el COVID-19 como una enfermedad
directa a la tabla de enfermedades laborales y se dictan otras disposiciones”.

DECRETO 677 DE 2020 “Por el cual se modifica el Decreto Legislativo 639 del 8 de mayo
de 2020 y se disponen medidas sobre el Programa de Apoyo al Empleo Formal - PAEF, en
el marco del Estado de Emergencia Economica, Social y Ecoldgica declarado por el Decreto
637 de 2020". ARTICULO 2. Modifiquese el articulo 2 del decreto legislativo 639 de 8 mayo
del 2020, beneficiarios del Programa de Apoyo al Empleo Formal — PAEF. “Podran ser
beneficiarios del programa de apoyo al empleo formal — PAEF las personas juridicas,
personas naturales, consorcios y uniones temporales que cumplan con los requisitos

DECRETO 770 DE 2020 “Por el cual se adopta una medida de proteccion al cesante, se
adoptan medidas alternativas respecto a la jornada de trabajo, se adopta una alternativa
para el pago de la prima de servicios, se crea el programa de Apoyo para el Pago de la
Prima de Servicios -PAP, y se crea el Programa de auxilio a los trabajadores en suspension
contractual, en el marco de la emergencia econémica, social y ecologica”

DECRETO 796 DE 2020 “Por el cual se adoptan medidas en el sector agropecuario para
atenuar los efectos economicos derivados de la enfermedad coronavirus COVID 19 en los
trabajadores y productores agropecuarios, en el marco del estado de emergencia
econdmica, social y ecolégica”

DECRETO 801 DE 2020 “Por medio del cual se crea auxilio econémico a la poblacion
cesante, en el marco del estado de emergencia sanitaria”

DECRETO 803 DE 2020 “Por medio del cual se crea el Programa de Apoyo para el Pago
de la Prima de Servicios - PAP para el Sector Agropecuario, en el marco de la Emergencia
Sanitaria ocasionada por el Coronavirus COVID 19"

DECRETO 815 DE 2020 “Por el cual se modifica el Decreto Legislativo 639 de 2020 y se
disponen medidas sobre el Programa de Apoyo al Empleo Formal - PAEF, en el marco del
Estado de Emergencia Econémica, Social y Ecolégica declarado por el Decreto 637 del 6
de mayo de 2020". ARTICULO 5. Temporalidad del Programa de apoyo al empleo formal —
PAEF, estara vigente por los meses de mayo, junio, julio y agosto de 2020

DECRETO 1174 DE 2020 “Por el cual se adiciona el Capitulo 14 al Titulo 13 de la Parte 2
del Libro 2 del Decreto 1833 de 2016, a efectos de reglamentar el Piso de Proteccion Social
para personas que devengan menos de un Salario Minimo Legal Mensual Vigente”.

DECRETO 1233 DE 2020 “Por el cual se modifica el Decreto nimero 1068 de 2015 Decreto
Unico Reglamentario del Sector Hacienda y Crédito Publico, en lo relacionado con la
cobertura del Programa FRECH NO VIS”
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DECRETO 1809 DE 2020 “Por el cual se adiciona el Titulo 8 a la Parte 2 Libro 3 del Decreto
780 de 2016, Unico Reglamentario del Sector Salud y Proteccién Social, en relacion con la
afiliacion al Sistema General de Riesgos Laborales de los voluntarios acreditados y activos
del Subsistema Nacional de Voluntarios en Primera Respuesta”

DECRETO 216 DE 2021 “Estatuto Temporal de Proteccion para Migrantes VVenezolanos-
ETPMV- bajo Régimen de Proteccion Temporal, el cual estda compuesto por el Registro
Unico de Migrantes Venezolanos y el Permiso por Proteccion Temporal-PPT”

RESOLUCION 3005 DE 2020 (ICBF) “Por el cual se adopta el anexo para la prestacion de
los servicios de atencién a la primera infancia del ICBF, ante la declaracion de emergencia
sanitaria establecida por el Gobierno Nacional de Colombia por causa del COVID-19, el
cual hara parte integral del lineamiento técnico para la atencion a la primera infancia y de
los manuales operativos de las modalidades comunitaria, familiar, institucional y propia e
intercultural para la atencion de la primera infancia”.

RESOLUCION 3286 DE 2020 (ICBF) “Por la cual se deroga el articulo 8 de la Resolucion
2900 del 16 de marzo de 2020”. ARTICULO 1. Ampliar la suspensién de forma transitoria y
excepcional hasta el 31 de julio de la presente anualidad, de la atencion presencial en las
Unidades de Servicio — UDS, Unidades Comunitarias de Atencion — UCA y Grupo de
Atencion — GA de todas la modalidades y servicios de atencién a la Primera Infancia ...

RESOLUCION 3289 DE 2020 (ICBF) “Por la cual se modifica y adiciona la Resolucion 3005
del 18 de marzo de 2020”. ARTICULO 1. Adoptar la segunda version del “Anexo para la
prestacion de los Servicios de Atencion a la Primera Infancia del ICBF, ante la declaracion
de emergencia sanitaria establecida por el Gobierno Nacional de Colombia por causa del
COOVID - 19", que contiene las orientaciones para la flexibilizacion técnica y operativa del
servicio de Primera Infancia del ICBF, en el marco de los componentes de calidad de la
educacion inicial. Dicho anexo estara vigente hasta el 31 de julio de 2020

RESOLUCION 1111 DE 2021 (ICBF) “Por la cual se adopta el “Anexo de orientaciones
técnicas, operativas y financieras para la atencion presencial en los servicios de Primera
Infancia del ICBF bajo el esquema de alternancia” y el “Anexo de orientaciones técnicas,
operativas y financieras para la prestacién remota de los servicios atencion a la primera
infancia del ICBF, ante la declaracion de emergencia sanitaria decretada por el Gobierno
nacional de Colombia por causa del COVID-19"

RESOLUCION 3500 DE 2021 (ICBF) “Atencién de forma presencial de manera progresiva
en las Unidades de Servicio -UDS-, Unidades Comunitarias de Atencion -UCA-y grupos de

atencion -GA- de todas las modalidades y servicios de atencién a la primera infancia del
ICBF”

RESOLUCION 0020 DE 2022 (ICBF) “Prestacion de los servicios del ICBF en todas las
modalidades de atencién a la primera infancia debe garantizarse de manera presencial,
respetando las medidas de bioseguridad, los protocolos y las disposiciones vigentes y
aquellas que sean expedidas por el Gobierno Nacional”

Carrera 69 No. 44-35 Piso 1 » Codigo Postal 111071 « PBX 518 7000
cgr@contraloria.gov.co « www.contraloria.gov.co » Bogota, D.C., Colombia

-158 -



mailto:cqr@contraloria.qov.co
http://www.contraloria.qov.co

(@) sonTraionia

e

Defender juntos los recursos publicos iTiene Sentido!

RES.O.LUCI.ON 29452 de 2017 (MEN) “Por la cual se expiden los Lineamientos Técnicos -
Administrativos, los Estandares y las Condiciones Minimas del Programa de Alimentacién
Escolar - PAE y se derogan las disposiciones anteriores”

RESOLUCION 18858 DE 2018 (MEN) “Por la cual se expiden los Lineamientos Técnicos -
Administrativos, los Estandares y las Condiciones Minimas del Programa de Alimentacion
Escolar - PAE para Pueblos Indigenas”

RESOLUCION 006 DE 2020 (MEN) “Por la cual se modifican transitoriamente "Los
Lineamientos Técnicos - Administrativos, los Estandares y las Condiciones Minimas del
Programa de Alimentacion Escolar - PAE" en el marco del Estado de Emergencia,
Econdmica, Social y Ecologica, derivado de la pandemia del Covid-19”

RESOLUCION 00335 DE 2021 “Por la cual se expiden los Lineamientos Técnicos —
Administrativos, los Estandares y las Condiciones Minimas del Programa de Alimentacién
Escolar — PAE"

RESOLUCION 0975 DE 2020 (MHCP) “Determina el monto de recursos a transferir a cada
persona, la periodicidad de las transferencias y los mecanismos de dispersion, entre otros”

RESOLUCION 3015 DE 2017 (MSPS) “PEP como documento valido de identificacion, ante
el Sistema de Proteccion Social”

RESOLUCION 233 DE 2020 (Ministerio del Trabajo) “Por el cual se asignan recursos de la
subcuenta de subsistencias del fondo de solidaridad pensional para la vigencia fiscal 2020,
se amplia cobertura y se efectia una convocatoria para distribucién de los cupos a adultos
mayores residentes en resguardos y/o comunidades indigenas legalmente constituidas”.

RESOLUCION 0906 DE 2020 (MSPS) “Por el cual modifica la Resolucion 2389 de 2019 en
relacion con la entrada en operacion de los servicios de web y los plazos para el reporte de
informacion de la afiliacion al sistema de riesgos laborales SAT”

RESOLUCION 1128 DE 2020 (MSPS). Reglamenta la inscripcion de oficio a cargo de los
ET, la EPS y/o las IPS, de aquellos usuarios que no se encuentren afiliados o que se
encuentren con novedad de terminacion, esta inscripcién se realizara de manera inmediata
a través del Sistema de Afiliacion Transaccional-SAT-

RESOLUCION 006 DE 2020 (UApA) “Por la cual se modifican transitoriamente "Los
Lineamientos Técnicos - Administrativos, los Estandares y las Condiciones Minimas del
Programa de Alimentacién Escolar - PAE" en el marco del Estado de Emergencia,
Econdmica, Social y Ecolégica, derivado de la pandemia del Covid-19"

RESOLUCION 007 DE 2020 (UApA) “Mediante la cual, modifica la Resolucién 006 de 2020
y define transitoriamente Los Lineamientos Técnicos -Administrativos, los Estandares y las
Condiciones Minimas del Programa de Alimentacion Escolar PAE» en el marco del Estado
de Emergencia, Econémica, Social y Ecolégica, derivado de la pandemia del Covid-19"
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RESOLUCION 008 DE 2020 (UApA) “Por la cual se corrige la Resolucién 0007 de 2020 por
medio de la cual se expide transitoriamente los "lineamientos técnicos - administrativos, los
estandares y las condiciones minimas del Programa de Alimentacién Escolar - PAE", en el
marco del Estado de Emergencia, Econdmica, Social y Ecolégica”

RESOLUCION 00335 DE 2021 (UApA) “Por la cual se expiden los Lineamientos Técnicos
— Administrativos, los Estandares y las Condiciones Minimas del Programa de Alimentacion
Escolar — PAE’

CIRCULAR 21 DE 2020 (Ministerio del Trabajo) Medidas de proteccion al empleo con
ocasién de la fase de contencion de COVID-19 y de la declaraciéon de emergencia sanitaria

CIRCULAR 29 DE 2020 (Ministerio del Trabajo) Elementos de proteccion personal son
responsabilidad de las empresas o contratantes; ante la presente emergencia por covid-19,
las administradoras de riesgos laborales apoyaran a los empleadores o contratantes en el
suministro de dichos elementos exclusivamente para los trabajadores con exposicion
directa a Covid-19.

CIRCULAR 0033 DE 2020 (Ministerio del Trabajo) Medidas de proteccion al empleo en la
fase de mitigacion del nuevo coronavirus Covid-19

CIRCULAR 0034 DE 2020 (Ministerio del Trabajo) Aplicacién en el tiempo de los Decretos
488 del 27 de marzo de 2020 y 500 del 31 de marzo de 2020

CIRCULAR 23 DE 2020 (ADRES) “Reconocimiento de la Unidad de Pago de Capitacién-
UPC-a las Entidades Promotoras de Salud-EPS- y Entidades Obligadas a Compensar-
EQC- por cotizantes al régimen contributivo en salud y su nucleo familiar cuando no puedan
continuar con el pago de los aportes durante el término de la emergencia sanitaria declarada
por el MSPS”

Manual Operativo del Programa de Apoyo al Empleo Formal — PAEF.

Manual Operativo del Programa de Apoyo para el pago de la prima de servicios — PAP.

ATLAS ESTADISTICO (DANE). TOMO DEMOGRAFICO | - CAPITULO 4. Dinamicas
Demograficas, paragrafo 4.1.2. Mujeres en edad fértil. La edad fértil en una mujer es el
periodo de tiempo donde esta propensa a quedar embarazada. Este periodo se inicia con
la menarquia y termina con la menopausia, la cual varia en cada mujer y esta determinada
por factores biolégicos. Para efecto de la estimacion de los indicadores de la fecundidad,
es utilizado el periodo comprendido entre los 15 y 49 afios cumplidos.

ANEXO PARA LA PRESTACION DE LOS SERVICIOS DE ATENCION A LA PRIMERA
INFANCIA DEL ICBF - ANTE LA DECLARACION DE EMERGENCIA SANITARIA
ESTABLECIDA POR EL GOBIERNO NACIONAL DE COLOMBIA POR CAUSA DEL
COVID - 19 A1.LM5.PP 21/04/2020. 5. SEGUIMIENTO Y CONTROL. El seguimiento que
debe realizarse abarca los cuatro aspectos en la verificacion y control del cumplimiento en

Carrera 69 No. 44-35 Piso 1 » Cddigo Postal 111071 « PBX 518 7000
car@contraloria.gov.co « www.contraloria.gov.co « Bogota, D.C., Colombia

- 160 -



mailto:cqr@contraloria.qov.co
http://www.contraloria.qov.co

p
( @ CONTRALORIA "@7
\\\ GENERAL DE LA REPUBLICA .

Defender juntos los recursos publicos iTiene Sentido!

lo administrativo, financiero y contable, técnico y juridico. Intervienen en este seguimiento
Ordenadores del Gasto, Supervisores y equipos de apoyo a la supervisién en sus perfiles
técnico, juridico y financiero (...)
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ANEXO 4. ALINEACION, EJECUCION Y AVANCE DE LOS INDICADORES DE
RESULTADO Y METAS DEL ODS 1 (PONER FIN A LA POBREZA) EN EL PND
2018-2022
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ANEXO No. 5
MATRIZ DE HALLAZGOS

(Ver anexo en archivo Excel)
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ANEXO No 6. HALLAZGOS

Hallazgo No. 1 Usuarios atendidos por el ICBF en el Programa de Primera
Infancia vigencias 2020-2021.

Constitucion Politica de Colombia 1991.

Articulo 44. Son derechos fundamentales de los nifios: la vida, la integridad fisica,
la salud y la sequridad social, la alimentacion equilibrada, su nombre y nacionalidad,
tener una familia y no ser separados de ella ... La familia, la sociedad y el Estado
tienen la obligacion de asistir y proteger al nifio para garantizar su desarrollo
armonico e integral y el ejercicio pleno de sus derechos.

Ley 1804 de agosto de 2016 “Por la cual se establece la politica de estado para el
desarrollo integral de la primera infancia de cero a siempre y se dictan otras
disposiciones”:

Articulo 2 Politica de cero a siempre La politica de "cero a siempre", en tanto politica
publica, representa la postura y comprension que tiene el Estado colombiano sobre
la primera infancia, el conjunto de normas asociadas a esta poblacion, los
procesos,1 los valores, las estructuras y los roles institucionales y las acciones
estratégicas lideradas por el Gobierno, que en corresponsabilidad con las familias y
la sociedad, aseguran la proteccion integral y la garantia del goce efectivo de los
derechos de la mujer en estado de embarazo y de los nifios y nifias desde los cero
(O) hasta los seis (6) afios de edad.

Atlas Estadistico DANE. Tomo demografico | Capitulo 4. Dinamicas
Demograficas, paragrafo 4.1.2. Mujeres en edad fértil. La edad fértil en una mujer
es el periodo de tiempo donde esté propensa a quedar embarazada. Este periodo
se inicia con la menarquia y termina con la menopausia, la cual varia en cada mujer
y esta determinada por factores biolégicos. Para efecto de la estimacion de los
indicadores de la fecundidad, es utilizado el periodo comprendido entre los 15 y 49
afios cumplidos.

Ley 87 de 1993, “por la cual se establecen normas para el ejercicio del control
interno en las entidades y organismos del Estado™

Articulo 2. Objetivos del sistema de control interno. Atendiendo los principios
constitucionales que debe caracterizar la administracion publica, el disefio y el
desarrollo del Sistema de Control Interno se orientaran al logro de los siguientes
objetivos fundamentales:
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a) Proteger los recursos de la organizacién, buscando su adecuada administracion
ante posibles riesgos que los afecten;

b) Garantizar la eficacia, la eficiencia y economia en todas las operaciones,
promoviendo y facilitando la correcta ejecucion de las funciones y actividades
definidas para el logro de la mision institucional;

c) Velar porque todas las actividades y recursos de la organizacion estén dirigidos
al cumplimiento de los objetivos de la entidad,

e) Asegurar la oportunidad y confiabilidad de la informacion y de sus registros;

f) Definir y aplicar medidas para prevenir los riesgos, detectar y corregir las
desviaciones que se presenten en la organizacion y que puedan afectar el logro de
sus objetivos.

Ley 1474 de 2011, “por la cual se dictan normas orientadas a fortalecer los
mecanismos de prevencion, investigacién y sancion de actos de corrupcion y la
efectividad del control de la gestion publica™

Articulo 83. Supervision e interventoria contractual. ... La supervision consistira en
el seguimiento técnico, administrativo, financiero, contable, y juridico que, sobre el
cumplimiento del objeto del contrato, es ejercida por la misma entidad estatal
cuando no requieren conocimientos especializados. Para la supervision, la Entidad
estatal podra contratar personal de apoyo, a través de los contratos de prestacion
de servicios que sean requeridos.

Articulo 84. Facultades y deberes de los supervisores y los interventores. La
supervision e interventoria contractual implica el seguimiento al ejercicio del
cumplimiento obligacional por la entidad contratante sobre las obligaciones a cargo
del contratista.

Los interventores y supervisores estan facultados para solicitar informes,
aclaraciones y explicaciones sobre el desarrollo de la ejecucion contractual, y seran
responsables por mantener informada a la entidad contratante de los hechos o
circunstancias que puedan constituir actos de corrupcion tipificados como
conductas punibles, o que puedan poner o pongan en riesgo el cumplimiento del
contrato, o cuando tal incumplimiento se presente.

Decreto 1084 de 2015 “por medio del cual se expide el Decreto Unico
Reglamentario del Sector de Inclusion Social y Reconciliacion”:
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Articulo 2.4.3.2.9. [Compila el articulo 127 del Decreto 2388 de 197996
ORGANISMO NACIONAL RESPONSABLE DE LA ACREDITACION. Por la
naturaleza especial del servicio de bienestar familiar, el ICBF podra celebrar
contratos de aporte, entendiéndose por tal cuando el Instituto se obliga a proveer a
una institucién de utilidad publica o social de los bienes (edificios, dineros, etc.)
indispensables para la prestacion total o parcial del servicio, actividad que se cumple
bajo la exclusiva responsabilidad de la institucion, con personal de su dependencia,
pero de acuerdo con las normas y el control del Instituto Colombiano de Bienestar
Familiar, su vigencia sera anual, pero podra prorrogarse de afio en afio.

Guia general para el ejercicio de Supervision e Interventoria de contratos y
convenios suscritos por el ICBF — 09/09/2019:

“4.5. Responsabilidades de la supervision e interventoria. De acuerdo con lo
estipulado en la normatividad vigente (Ley 80 de 1993, Estatuto Anticorrupcion), los
servidores publicos, contratistas e interventores que intervienen en la celebracion,
gjecucion y liquidacioén del contrato estatal son responsables por sus actuaciones y
omisiones y en consecuencia responden civil, fiscal, penal y disciplinariamente por
las faltas que cometan en el gjercicio de sus funciones”.

Guia para la focalizacion de usuarios de los servicios de primera infancia.
Direccion de primera infancia. Aho 2020.

‘La guia para la focalizacion de usuarios de los servicios de educacion inicial en el
marco de la atencion integral, ofrecidos por la Direccion de Primera Infancia del
ICBF, se constituye en el mecanismo que brinda directrices para promover el acceso
preferente, la continuidad y permanencia de nifias y nifios desde la gestacion, en
los servicios de las modalidades de educacion inicial para la atencion de la primera
infancia del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar — ICBF.

La Ley 715 de 2001 en el articulo 94, modificado por el articulo 24 de la ley 1176 de
2007 define la focalizacion como el “proceso mediante el cual se garantiza que el
gasto social se asigne a los grupos de poblacién mas pobre y vulnerable”, gasto
social este que tiene por fin, hacer una compensacion en las oportunidades de unos
y otros de manera que se haga frente a la pobreza y desigualdad en aras de
maximizar el impacto social (...)"’

En desarrollo de la Auditoria de Desempefio al Objetivo de Desarrollo Sostenible
N°1 la CGR le solicitd al Instituto Colombiano de Bienestar Familiar -ICBF, las
estadisticas de los beneficiarios atendidos en las vigencias 2020 y 2021 dentro del
Programa para la Atencién de la Primera Infancia (numerales 10 y 11 del oficio con
radicado No. 2023EEQ0032697 del 6 de marzo 2023).
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El ICBF en su respuesta, con radicado 202316000000034553 del 15 de marzo del
2023, remite las bases de datos de las vigencias 2020 y 2021, con la discriminacion
de los beneficiarios atendidos.

Como resultado de la verificacion y analisis de la informacion remitida por el ICBF
se evidencio la atencion de poblacion que no es objeto del programa, considerando
que el mismo esta dirigido Unicamente a nifios y nifas de 0 a 5 aflos y madres
gestantes. Como se muestra a continuacién, se evidencia que durante las vigencias
2020 y 2021 el ICBF atendio, dentro del programa a 1746 mujeres mayores de 49
anos y 897 hombres mayores de 7 afos:

Tabla N ° 1 Usuarios atendidos que no corresponden al Programa de Primera Infancia
en vigencias 2020 y 2021 - Informacién ICBF

INCONSISTENCIA 2020 2021 TOTAL
Mujeres mayores de 49 a 75 afios 838 908 1746
Hombres mayores de 7 afios 240 657 897

Fuente: ICBF
Elaborado: CGR

Estas mismas inconsistencias se evidencian en la informacion reportada por la
Direccion de Informacién, Analisis y Reacciéon Inmediata -DIARI de la Contraloria
General de la Republica para el programa de atencion de la primera infancia, en las
vigencias 2020 y 2021, asi:

Tabla N ° 2 Usuarios atendidos que no corresponden al objetivo del Programa de Primera
Infancia
Informacion DIARI

INCONSISTENCIAS 2020 2021 TOTAL
Mujeres mayores de 47 a 75 afios 321 358 679
Hombres mayores de 7 afios 132 63 395

Fuente: Direccion de Informacion, Analisis y Reaccion Inmediata - DIARI
Elaborado: CGR

Lo anterior, se presenta por deficiencias de supervision en la aplicacion de los
mecanismos de seguimiento, control y calidad en el manejo de la focalizacion,
atencion y la informacién de usuarios nifios y nifias de 0 a 5 afios y madres
gestantes, permitiendo que de manera reiterada se incumpla la funciéon de la
supervision y el objeto del programa.

Esta situacion afecta la transparencia que debe caracterizar en forma permanente
la prestacion del servicio, el uso de los recursos y de la informacién que produce el
ICBF, funcion que exige mayor rigor y cuidado cuando se trata de satisfacer las
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necesidades de niflos y nifias de la primera infancia y madres gestantes como
poblacion destinataria de los beneficios previstos en el programa de Atencion a la
Primera Infancia, y, adicionalmente, puede conllevar a la negacion de la realizacion
de los fines del Estado.

Respuesta de la entidad

En el marco de la supervisién de los contratos de aporte suscritos entre los
operadores y el ICBF, y conforme se establece en la GUIA ORIENTADORA PARA
EL SEGUIMIENTO A LA EJECUCION DE LOS SERVICIOS DE ATENCION A LA
PRIMERA INFANCIA, version 6 del 04 de agosto de 2022, en lo referente a las
verificaciones se constata la calidad de la informacion reportada por parte de las
EAS, para garantizar la generacion de reportes confiables, fundamentales para el
seguimiento y atencién oportuna en la garantia de derechos a las nifias y los nifios
en los servicios de primera infancia, por parte de los profesionales de seguimiento
a la ejecucion.

Para las vigencias 2020 y 2021 frente a la imposibilidad del contacto fisico, estas
verificaciones se debieron realizar de manera remota, utilizando los recursos
tecnolégicos como mesas de trabajo virtuales, remision de evidencias via correo
electronico, gestién que se adelanté partiendo de la premisa de la buena fe, con la
informacion reportada por los operadores.

Dentro de la informacién remitida mediante comunicacion radicado No.
202316000000034553 del 15 de marzo del 2023, si bien se relaciona la edad al
momento de vinculacion del beneficiario que cruza con cada uno de los criterios de
focalizacién, es importante reiterar que, la informacion de los beneficiarios atendidos
en los servicios de las modalidades de atencion a la primera infancia durante las
vigencias 2020 y 2021, responde al registro realizado por parte de los operadores
en el sistema de informacion Cuéntame, por ende, se presenta un porcentaje de
error frente a “la fecha de nacimiento o edad al momento de atencion”, situacion que
se viene validando de manera periodica, y que ha permitido determinar que el
porcentaje de incidencias es marginal confrontada con el total de registros que se
realizan de los beneficiarios atendidos en los servicios de primera infancia.

Por Ultimo, es pertinente aclarar que, en los manuales operativos de las
modalidades de educacion inicial del ICBF y en el Lineamiento Técnico para la
atencion a la primera infancia que se encontraban vigentes y aplicaban para los
afos 2020y 2021, se encontraba definida la poblacion objeto de atencion para todas
las modalidades de atencion, asi: “mujeres gestantes, nifias y nifios de primera
infancia, desde el nacimiento hasta los 4 afos, 11 meses y 29 dias; resaltando que
sin perjuicio de lo anterior, podian atenderse nifias y nifios mayores de 5 anos,
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siempre y cuando no hubiese oferta del sistema educativo, especificamente de
grado de transicion, en su entorno cercano”, de ahi que, para la atenciéon a las
mujeres gestantes, no se contaba ni se cuenta con un limite de edad para su ingreso
a las modalidades de educacion inicial en el marco de la atencién integral.

Analisis de la respuesta

En la respuesta de la entidad, refieren que en el marco de la supervision de los
contratos se establecio la Guia orientadora para el seguimiento a la ejecucion de
los servicios de atencion a la primera infancia, versién 4 de agosto del 2022,
version que no pudo ser implementada pues las vigencias que se auditaron fueron
2020 y 2021 por lo que dentro de los criterios de la observacién se tomé en
cuenta la Guia general para el gjercicio de supervision e interventoria de contratos
y convenios suscritos por el ICBF del 9 de septiembre del 2019.

Ante la declaratoria de emergencia sanitaria se determiné que las verificaciones de
la informacion debian hacerse de manera remota, gestion que se adelanté partiendo
de la premisa de la buena fe, esta informacion de los beneficiarios se encuentra
registrada por parte de los operadores en el sistema Cuéntame, sistema que se
podia verificar de manera remota pues no se necesitaba contacto fisico. Por lo que
la inconsistencia encontrada por la CGR se pudo haber subsanado en el momento
de la supervision y no seguir presentando estas inconsistencias 2 afios después.

Por otro lado la entidad refiere : “ En los manuales operativos de las modalidades
de educacion inicial del ICBF y en el Lineamiento Técnico para la atencion a la
primera infancia que se encontraban vigentes y aplicaban para los afios 2020 y
2021, se encontraba definida la poblacion objeto de atencion para todas las
modalidades de atencion, asi: “mujeres gestantes, nifias y nifios de primera infancia,
desde el nacimiento hasta los 4 afos, 11 meses y 29 dias; resaltando que sin
perjuicio de lo anterior, podian atenderse nifias y nifios mayores de 5 afios, siempre
y cuando no hubiese oferta del sistema educativo, especificamente de grado de
transicion, en su entorno cercano”, de ahi que, para la atencién a las mujeres
gestantes, no se contaba ni se cuenta con un limite de edad para su ingreso a las
modalidades de educacion inicial en el marco de la atencién integral.

Para el DANE en el Atlas estadistico Tomo demografico | capitulo 4 Dinamicas
Demograficas, paragrafo 4.1.2 se considera en Colombia que la mujer es
fertil desde la menarquia y termina en la menopausia la cual varia en cada mujer,
sin embargo, para efecto de estimacion de los indicadores de la fecundidad es
utilizado el periodo entre los 15y 49 afos.
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De acuerdo con lo expuesto anteriormente, no es coherente que se encuentren
como beneficiarios dentro del programa de Primera infancia a mujeres gestantes
por encima de los 50 afos debido a los factores biologicos, al igual que hombres
mayores de 7 anos, que por su edad estarian vinculados al sistema educativo
formal.

Hallazgo No. 2. Informacion Programa Primera Infancia vigencia 2020
Constitucion Politica de Colombia 1991.

Articulo 44. Son derechos fundamentales de los nifios: la vida, la integridad fisica,
la salud y la sequridad social, la alimentacion equilibrada, su nombre y nacionalidad,
tener una familia y no ser separados de ella ... La familia, la sociedad y el Estado
tienen la obligacion de asistir y proteger al nifio para garantizar su desarrollo
armonico e integral y el ejercicio pleno de sus derechos.

Ley 87 de 1993

Articulo 1, define el control interno como [...] el sistema integrado por el esquema
de organizacion y el conjunto de los planes, métodos, principios, normas,
procedimientos y mecanismos de verificacion y evaluacion adoptados por una
entidad, con el fin de procurar que todas las actividades, operaciones y actuaciones,
asi como la administracion de la informacion y los recursos, se realicen de acuerdo
con las normas constitucionales y legales vigentes dentro de las politicas trazadas
por la direccion y en atencion a las metas u objetivos previstos....

(...) literal d) del articulo 3° establece: “Todas las transacciones de las entidades
deberan registrarse en forma exacta, veraz y oportuna de forma tal que permita
preparar informes operativos, administrativos y financieros”; el articulo 4° define:
“Toda la entidad bajo la responsabilidad de sus directivos debe por lo menos
implementar los siguientes aspectos que deben orientar la aplicacion del control
interno (...)" y su literal i indica: “Establecimiento de sistemas modernos de
informacion que faciliten la gestion y el control ( ...)".

Ley 489 de 1998

Articulo 3. Principios de la funcion Administrativa, establece. “La funcion
administrativa se desarrollara conforme a los principios constitucionales, en
particular los atinentes a la buena fe, igualdad, moralidad, celeridad, economia,
imparcialidad, eficacia, eficiencia, participacion, publicidad, responsabilidad y
transparencia’.
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Ley 1712 de 2014
Articulo 3o. Otros Principios de la Transparencia y acceso a la informacion publica.

En la interpretacion del derecho de acceso a la informacion se debera adoptar un
criterio de razonabilidad y proporcionalidad, asi como aplicar los siguientes
principios:

(..)

Principio de la calidad de la informacién. Toda la informacion de interés publico
que sea producida, gestionada y difundida por el sujeto obligado, debera ser
oportuna, objetiva, veraz, completa, reutilizable, procesable y estar disponible en
formatos accesibles para los solicitantes e interesados en ella, teniendo en cuenta
los procedimientos de gestion documental de la respectiva entidad.

(..

En el marco del ejercicio de la Auditoria de Desemperio, se solicitd a la entidad con
comunicacion 2023EE0032697 del 06/03/2023, entre otros, informacion relacionada
con el numero de usuarios, estadisticas e identificacion por grupos etarios, del
programa de atencion a la primera infancia, de las vigencias 2020 y 2021. A lo cual,
la entidad indicé el nUmero de usuarios atendidos, como se muestra a continuacion:

Tabla N° 3 Usuarios atendidos del programa de primera infancia
Vigencia 2020

Modalidad delUsuarios Educacion inicial en el marcol6 o mas Atenciones
atencion atendidos de la Atencién Integral priorizadas
Comunitaria 558.256 324.442 255.293

Familiar 817.196 533.850 222.719

Institucional 1489.187 465.919 259.006

Propia 114.086 96.723 45.058

Total 1.978.725 1.420.934 782.076

Fuente: ICBF

Por otro lado, en el informe de gestién el ICBF manifiesta lo siguiente: “En 2020, el
ICBF atendio de manera integral a 1.417.967 ninas, nihos y mujeres gestantes a
través de los servicios de educacion inicial. Pero gracias al trabajo realizado en
diferentes modalidades se llegd a un total de 1.715.742 usuarios, a través de sus
distintas modalidades” (negrilla fuera de texto) y, de conformidad con la respuesta
emitida por el ICBF, la CGR observo que existe una diferencia de 2.967 nifas, nifos
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y mujeres gestantes atendidos de forma integral a través de los servicios de
educacion inicial como se muestra en el siguiente cuadro. Adicionalmente, se
encontrd otra diferencia de 262.983 relacionada con el total de usuarios atendidos
a través de sus distintas modalidades, asi:

Tabla N°4 Usuarios atendidos en educacion inicial en el marco de la atencion integral
Vigencia 2020

< ; Informe de gestioninformacion ; -
Hstiarion afendides ICBF -Vigencia 2020 _|suministrada ICBF _|°Terencia®
Educacion inicial en el marco de
la Atencion Integral 1.417.967 1.420.934 2.967
A traves de sus distintas
sdaldEES 1.715.742 1.978.725 262.983

Fuente: ICBF

(*) Célculo CGR

Elaborado: CGR

Por su parte, la Direccion de Informacion Analisis y Reaccion Inmediata DIARI de la
Contraloria General de la Republica, evidencid dentro del cruce de informacion
realizado a las bases de datos suministradas por el ICBF, que, para el Programa
Atencion de la Primera Infancia, vigencia 2020, el ICBF atendio 1.827.519 usuarios,
situaciéon que evidencia nuevamente contradicciones en la informacion de los
usuarios finales del programa.

Lo anterior, se presenta por deficiencias en los procedimientos de control interno,
ausencia de mecanismos de verificacién, conciliacion y aplicacién de estrategias
que permitan contar con una informacion veraz y confiable, generando
inconsistencias en la informacién e incertidumbre sobre el numero de usuarios
atendidos durante la vigencia 2020

Respuesta de la entidad

Con relacion a la diferencia total que se observa en la cifra de usuarios atendidos a
través de Educacion Inicial en el Marco de la Atencién Integral de 2.967 entre el
dato reportado en el informe en la pagina 35 la cual menciona (...) el ICBF atendié
de manera integral a 1'417.967 nifas, nifios y mujeres gestantes, a traves de los
servicios de educacion inicial (...) y la informacién que se suministré por parte del
equipo de Primera Infancia al equipo auditor, se aclara que, la informacion
entregada en el marco de la auditoria de 1.420.934 nifios, nifias y mujeres gestantes
con educacion inicial en el marco de la atencién integral, corresponden a la
informacion del indicador calculado en el ICBF, cifra que es correcta y coincide con
lo reportado en el informe de gestién del ICBF 2020 en la Tabla No.1: Ejecucion de
indicadores ICBF que aportan al Plan Nacional de Desarrollo 2020
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Conforme a las cifras indicadas en la descripcion de las anteriores tablas, se puede
evidenciar que la cifra de 1.417.967 que figura en el informe de gestion de la
vigencia 2020, obedecié a un error de rara ocurrencia, al momento de realizar la
digitacion de la cifra.

Asi mismo, con relacién a la diferencia presentada entre el total de los usuarios
atendidos en la vigencia 2020 en cifra de 262.983, es importante sefalar que, el
dato del informe de gestidn proviene de la informacion de Metas Sociales vy
Financieras de diciembre de 2022; el cual, se reporta a través de un ejercicio de
consolidacion de informacién de las atenciones que han recibido los nifios, nifas y
mujeres gestantes, beneficiarios en los servicios de atencién de Primera Infancia

De otra parte, teniendo en cuenta el reporte entregado a la contraloria con un
numero de 1.928.725 el cual corresponde a usuarios Unicos atendidos en los
servicios de atencion de Primera Infancia al cierre del 2022, el cual obedece al
reporte de caracterizacion por el cual se determina la atencién a una persona unica,
en los servicios de primera infancia, se debe tener en cuenta que, un beneficiario
puede tener diferentes atenciones o servicios en una misma vigencia dada la
movilidad, o necesidad del mismo; por ende, con el fin de contar una persona unica
como individuo, se genera o se dejan aquellos registros cuya llave del sistema que
identifica, que una persona es unico (ld Beneficiario) y en este se deja relacionado
el ultimo servicio en el que el usuario tuvo atencion en la vigencia, con prioridad en
los servicios integrales (verificacion por ultima fecha de vinculacion del beneficiario

Analisis de la respuesta

Basado en la respuesta de la entidad y verificando la informacion sobre la diferencia
de 2967 de usuarios atendidos en educacion inicial en el marco de la atencién
integral vigencia 2020 se corroboré que fue un error de digitacion, por lo que se
desvirtia este punto de la observacion. Sin embargo, la entidad no aclara la
diferencia entre lo descrito en la informacién solicitada sobre la cifra de 1.928.725
usuarios unicos atendidos y la diferencia de 262.983 que se encontré con lo descrito
en el informe de gestion del 2020 donde refiere: “En 2020, el ICBF atendié de
manera integral a 1'417.967 nifias, nifios y mujeres gestantes, a través de los
servicios de educacion inicial. Pero gracias al trabajo realizado en diferentes
modalidades se llegd a un total de 1.715.742 usuarios, a través de sus distintas
modalidades”.

por lo que es entendido basado en el informe de gestion la cifra de 1.715.742
corresponde a usuarios atendidos y no a la metas sociales y financieras como lo
sefala la entidad.
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Hallazgo No. 3. Eficacia seguimiento nutricional servicios de educacion inicial
en el marco de la atencion integral vigencia 2020

Constitucion Politica de Colombia 1991:

Articulo 44. Son derechos fundamentales de los nifios: la vida, la integridad fisica,
la salud y la seguridad social, la alimentacion equilibrada, su nombre y nacionalidad,
tener una familia y no ser separados de ella ... La familia, la sociedad y el Estado
tienen la obligacion de asistir y proteger al nifio para garantizar su desarrollo
armonico e integral y el ejercicio pleno de sus derechos.

Ley 87 de 1993, “por la cual se establecen normas para el gjercicio del control
interno en las entidades y organismos del Estado”™

Articulo 2. OBJETIVOS DEL SISTEMA DE CONTROL INTERNO. Atendiendo los
principios constitucionales que debe caracterizar la administracion publica, el disefio
y el desarrollo del Sistema de Control Interno se orientaran al logro de los siguientes
objetivos fundamentales:

a) Proteger los recursos de la organizacion, buscando su adecuada administracion
ante posibles riesgos que los afecten;

b) Garantizar la eficacia, la eficiencia y economia en todas las operaciones,
promoviendo y facilitando la correcta ejecucion de las funciones y actividades
definidas para el logro de la mision institucional;

¢) Velar porque todas las actividades y recursos de la organizacion estén dirigidos
al cumplimiento de los objetivos de la entidad;

e) Asegurar la oportunidad y confiabilidad de la informacion y de sus registros;

f) Definir y aplicar medidas para prevenir los riesgos, detectar y corregir las
desviaciones que se presenten en la organizacion y que puedan afectar el logro de
sus objetivos.

Ley 1474 de 2011, “por la cual se dictan normas orientadas a fortalecer los
mecanismos de prevencion, investigacion y sancion de actos de corrupcion y la
efectividad del control de la gestion publica™

Articulo 83. SUPERVISION E INTERVENTORIA CONTRACTUAL. ... La
supervision consistira en el seguimiento técnico, administrativo, financiero, contable,
y juridico que, sobre el cumplimiento del objeto del contrato, es ejercida porla misma
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entidad estatal cuando no requieren conocimientos especializados. Para la
supervision, la Entidad estatal podra contratar personal de apoyo, a través de los
contratos de prestacion de servicios que sean requeridos.

Articulo 84. FACULTADES Y DEBERES DE LOS SUPERVISORES Y LOS
INTERVENTORES. La supervision e interventoria contractual implica el
seguimiento al ejercicio del cumplimiento obligacional por la entidad contratante
sobre las obligaciones a cargo del contratista.

Los interventores y supervisores estan facultados para solicitar informes,
aclaraciones y explicaciones sobre el desarrollo de la ejecucion contractual, y seran
responsables por mantener informada a la entidad contratante de los hechos o
circunstancias que puedan constituir actos de corrupcién tipificados como
conductas punibles, o que puedan poner o pongan en riesgo el cumplimiento del
contrato, o cuando tal incumplimiento se presente.

Decreto 1084 de 2015 del Departamento Administrativo para la Prosperidad Social,
‘por medio del cual se expide el Decreto Unico Reglamentario del Sector de
Inclusion Social y Reconciliacion™

Articulo 2.4.3.2.9. [Compila el articulo 127 del Decreto 2388 de 197998
ORGANISMO NACIONAL RESPONSABLE DE LA ACREDITACION. Por la
naturaleza especial del servicio de bienestar familiar, el ICBF podra celebrar
contratos de aporte, entendiéndose

por tal cuando el Instituto se obliga a proveer a una institucion de utilidad publica o
social de los bienes (edificios, dineros, etc.) indispensables para la prestacion total
o parcial del servicio, actividad que se cumple bajo la exclusiva responsabilidad de
la institucion, con personal de su dependencia, pero de acuerdo con las normas y
el control del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar, su vigencia sera anual,
pero podra prorrogarse de afio en ario.

Guia general para el ejercicio de Supervision e Interventoria de contratos y
convenios suscritos por el ICBF — 09/09/2019:

“4.5. RESPONSABILIDADES DE LA SUPERVISION E INTERVENTORIA. De
acuerdo con lo estipulado en la normatividad vigente (Ley 80 de 1993, Estatuto
Anticorrupcion), los servidores publicos, contratistas e interventores que intervienen
en la celebracion, ejecucion y liquidacion del contrato estatal son responsables por
sus actuaciones y omisiones y en consecuencia responden civil, fiscal, penal y
disciplinariamente por las faltas que cometan en el gjercicio de sus funciones”.
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Resolucion No. 3005 del 18 de Marzo 2020 del ICBF, “Por el cual se adopta el
anexo para la prestacion de los servicios de atencién a la primera infancia del ICBF,
ante la declaracion de emergencia sanitaria establecida por el Gobierno Nacional
de Colombia por causa del COVID-19, el cual hara parte integral del lineamiento
técnico para la atencién a la primera infancia y de los manuales operativos de las
modalidades comunitaria, familiar, institucional y propia e intercultural para la
atencion de la primera infancia”.

“Articulo Primero: suspender temporalmente a partir del 16 de marzo del 2020 y
hasta el 20 de abril de la presente anualidad, la atencion presencial en la Unidades
de Servicios UDS, unidades comunitarias UCA y grupos de atencion GA de todas
las modalidades y servicios de atencion a la primera infancia que presta el ICBF a
las nifias y nifios entre o a 5 afios y mujeres gestante

Articulo Tercero: Flexibilizar transitoriamente los servicios de educacion inicial a la
primera infancia donde los agentes educativos, madres y padres comunitarios
vinculados a las EAS haran acompafiamiento telefénico a las familias, para
identificar y hacer seguimiento sobre posibles situaciones que afecten la salud, la
nutricion y los derechos de las nifias, nifios, mujeres gestantes y sus familias y,
orientar las experiencias en el hogar para sequir potenciando su desarrollo integral.
De otro lado, la entidad Administradora de Servicio EAS, definira las actividades y
los productos que den cuenta a la ejecucion de estas, que realizaran los otros
perfiles que hacen parte del talento humano vinculado para la prestacion de los
servicios, por el tiempo que dure la medida transitoria”.

Resolucion No. 3286 del 20 de abril de 2020 del ICBF, “por la cual se deroga el
articulo 8 de la Resolucion 2900 del 16 de marzo de 2020":

“Articulo primero. Ampliar la suspension de forma transitoria y excepcional hasta el
31 de julio de la presente anualidad, de la atencion presencial en las Unidades de
Servicio — UDS, Unidades Comunitarias de Atencion — UCA y Grupo de Atencion —
GA de todas la modalidades y servicios de atencion a la Primera Infancia ...

Resolucion No. 3289 del 20 de abril de 2020 del ICBF, “por la cual se modifica y
adiciona la Resolucion 3005 del 18 de marzo de 2020™

“Articulo primero. ... Adoptar la segunda version del “Anexo para la prestacion de los
Servicios de Atencion a la Primera Infancia del ICBF, ante la declaracion de emergencia
sanitaria establecida por el Gobierno Nacional de Colombia por causa del COOVID — 19",
que contiene las orientaciones para la flexibilizacion técnica y operativa del servicio de
Primera Infancia del ICBF, en el marco de los componentes de calidad de la educacion
inicial. Dicho anexo estara vigente hasta el 31 de julio de 2020".
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Anexo para la prestacion de los servicios de atencién a la primera infancia del
ICBF, ante la declaracion de emergencia sanitaria establecida por el gobierno
nacional de Colombia por causa del COVID - 19 A1.LM5.P.P. 21/04/2020:

‘5. SEGUIMIENTO Y CONTROL. El seguimiento que debe realizarse abarca los cuatro
aspectos en la verificacion y control del cumplimiento en lo administrativo, financiero y
contable, técnico y juridico. Intervienen en este seguimiento Ordenadores del Gasto,
Supervisores y equipos de apoyo a la supervision en sus perfiles técnico, juridico y
financiero (...)"

El ICBF como entidad de Gobierno adopté durante la emergencia sanitaria
provocada por el SARS — COVID 19, las medidas necesarias para garantizar la
atencién de nifios, nifias y mujeres gestantes, mediante lineamientos y estrategias
gue permitieran mantener de manera remota la atencion en los diferentes servicios.
Una de estas estrategias fue “Mis manos te enserian”, la que consistié entre otras,
en la orientacién a las familias de nifios, niflas y mujeres gestantes atendidas en los
servicios de primera infancia, a través de profesionales que promovian el desarrollo
integral de los usuarios.

Para ello, el ICBF establecio el acompafiamiento permanente por parte del talento
humano de las Entidades Administradoras del Servicio - EAS, de manera telefonica
con minimo 6 llamadas al mes con una duracién promedio de 15 minutos cada una;
con el objetivo de hacer seguimiento al desarrollo integral de los usuarios (salud,
estado socioemocional, acompafnamiento pedagogico, nutricion
etc.); igualmente, los nifios y nifas con diagnostico de desnutricion aguda,
moderada o severa, recibian un seguimiento telefénico particular por parte de un
nutricionista, cada 15 dias.

Por otro lado, dentro del componente de salud y nutricién, el Instituto hizo entrega
de RP.P. (raciones para preparar), las cuales contenian alimentos con
especificaciones técnicas, de conformidad con las recomendaciones de ingesta de
energia y nutrientes para la poblacion colombiana.

Adicionalmente, el ICBF como parte de la estrategia “Mis manos te ensefan’,
implementé el Sistema del Plan de Emergencia Sanitaria —SPES con el fin de “tener
informacién actualizada del estado de otras variables de interés, tales como. acceso
a agua y alimentos; estado de salud reportado por los hogares; presuntos hechos
de violencia; alertas emocionales y socioecondmicas, habitos alimentarios y
sedentarismo; y vacunacion. El registro y seguimiento de esta informacion,
suministrada por familias y cuidadores, facilita la comprension sobre el estado de
las atenciones y, en consecuencia, tomar acciones al respecto”.
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El Instituto en su informe de gestién de la vigencia 2020 senala que: “E/ ICBF,
durante la vigencia 2020, realizé alrededor de 15.526 llamadas por semana, 10.549
seguimientos virtuales semanales y 439 visitas domiciliarias en las veintitrés (23)
Regionales donde se opera, con el fin de hacer seguimiento a los beneficiarios en
el marco de la pandemia. En el desarrollo del plan de trabajo se entregaron 42.237
paquetes alimentarios a 4050 beneficiarios de la modalidad, en cincuenta y seis (56)
municipios del pais...”

No obstante, lo anterior, en el mismo informe de gestién el ICBF muestra un bajo
logro en el indicador “Porcentaje de nifios, nifias y mujeres gestantes en servicios
de educacioén inicial en el marco de la atencion integral que cuentan con seqguimiento
nutricional’, el cual en el 2020 obtuvo un resultado del 2.4%, que lo ubica en el
rango critico, ya que la meta proyectada era del 89.8%, como se muestra a
continuacion:

Tabla N° 5 Indicadores Plan de Accién - Primera Infancia - Ejecucién 2020
Meta
igencia

Nombre Numerador Denominador Resultado lAvance Rango

Porcentaje de nifios, nifias
mujeres  gestantes  en
servicios de educacion|
inicial en el marco de 1a89.8% 33.412 1.420.934 2.4% 2.4% Critico
atencion integral que

cuentan con seguimiento
nutricional.

Fuente: ICBF. Informe de Gestién 2020

Lo anterior, evidencia un retroceso en comparacion al seguimiento nutricional
realizado para el 2019, afio en el cual alcanzé el 93%, lo que evidencia ineficacia
en la estrategia implementada durante el primer afio de la pandemia.

Si bien es cierto, debido a las medidas establecidas por el Gobierno Nacional frente
a la emergencia sanitaria por el COVID 19, la atencién presencial en las unidades
de servicio fue suspendida hasta el 31 de diciembre de 2020, se observa que las
estrategias implementadas por el ICBF para la toma de medidas antropomeétricas,
seguimiento nutricional, afiliacién a salud, y atencién integral en salud no fueron
eficaces. Teniendo en cuenta que las familias debian acercarse a las unidades de
servicio por la recepcion de las RP.P. y Kits pedagogicos; todos estos espacios se
habrian podido aprovechar para realizar el monitoreo y seguimiento nutricional, bajo
las medidas estrictas de bioseguridad, asi como las visitas domiciliarias realizadas,
que permitieran dar cumplimiento a este indicador, lo que pudo incidir en la
desnutricion de la poblacién infantil del pais.

Esta situacion se presenta por deficiencias en las estrategias implementadas, en el
seguimiento y evaluacion por parte del ICBF, lo que pudo conllevar a un aumento
de la desnutricion infantil en Colombia, impactando el avance de la meta 1.2 del
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Objetivo de Desarrollo Sostenible N° 1 Poner fin a la pobreza en todas sus formas
en todo el mundo.

Respuesta de la entidad

El indicador de atenciones priorizadas y seguimiento nutricional, no es un indicador
a cargo del ICBF, sino que como lo menciona la hoja de vida del este, la fuente de
informacioén del reporte, es el Sistema de Seguimiento al Desarrollo Integral de la
Primera Infancia SSDIPI administrado por el Ministerio de Educacién Nacional,
quienes consolidan y calculan las concurrencias de atencion a la primera infancia
en el pais, a través de los diferentes insumos que las entidades del orden nacional,
suministran a esta instancia, entre las cuales, el ICBF es un aportante de
informacién y no el responsable final del indicador.

En tal sentido, la suspension de atencion presencial para esa vigencia inicié del 16
de marzo y termind el 31 de diciembre de 2020, de acuerdo con lo establecido en
las Resoluciones No. 3005 del 18 de marzo de 2020, No. 3289 del 20 de abril de
2hallaz020 y No. 4415 del 31 de julio de 2020, a través de las cuales se adopto el
anexo para la prestacion de los servicios de atencion a la Primera Infancia del ICBF,
ante la declaracion de emergencia sanitaria establecida por el Gobierno Nacional
de Colombia por causa del COVID — 19, el cual hizo parte integral del Lineamiento
Técnico para la Atencién a la Primera Infancia y de los Manuales Operativos de las
modalidades Comunitaria, Familiar, Institucional y Propia e Intercultural para la
atencion de la primera infancia.

De la situacion descrita, se desprende que durante este periodo se dificultod la
verificacion de las atenciones priorizadas, resaltando que, esto no traduce que dicho
seguimiento a la ejecucion de las atenciones no se haya garantizado a través de
cada uno de los sectores que tienen competencia en la garantia de dichas
atenciones.

Analisis de la respuesta

La respuesta de la entidad no esta relacionada con lo observado por la CGR pues
el indicador al que se hizo referencia pertenece al del informe de gestion del 2020,
extraido del Sistema General De Monitoreo Y Evaluacion Institucional -SIMEI que
corresponde netamente al aporte de ICBF y no al que la entidad relaciona en la
respuesta de la observacion.
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Hallazgo No 4. Porcentaje de nifias y nifios en primera infancia que cuentan
con atenciones priorizadas en el marco de la atencion integral

Constitucion Politica de Colombia 1991.

Articulo 44. Son derechos fundamentales de los nifios: la vida, la integridad fisica, la salud
y la seguridad social, la alimentacion equilibrada, su nombre y nacionalidad, tener una
familia y no ser separados de ella ... La familia, la sociedad y el Estado tienen la obligacion
de asistir y proteger al nifio para garantizar su desarrollo armonico e integral y el ejercicio
pleno de sus derechos.

Ley 1804 de agosto de 2016 “Por la cual se establece la politica de estado para el
desarrollo integral de la primera infancia de cero a siempre y se dictan otras
disposiciones”:

Articulo 2 Politica de cero a siempre La politica de "cero a siempre”, en tanto politica publica,
representa la postura y comprension que tiene el Estado colombiano sobre la primera
infancia, el conjunto de normas asociadas a esta poblacion, los procesos, 1 los valores, las
estructuras y los roles institucionales y las acciones estratégicas lideradas por el Gobierno,
que en corresponsabilidad con las familias y la sociedad, aseguran la proteccion integral y
la garantia del goce efectivo de los derechos de la mujer en estado de embarazo y de los
nifios y nifias desde los cero (O) hasta los seis (6) afios de edad.

Ley 87 de 1993, “por la cual se establecen normas para el ejercicio del control
interno en las entidades y organismos del Estado™

Articulo 2. Objetivos del sistema de control interno. Atendiendo los principios
constitucionales que debe caracterizar la administracion publica, el disefio y el desarrollo
del Sistema de Control Interno se orientaran al logro de los siguientes objetivos
fundamentales:

a) Proteger los recursos de la organizacion, buscando su adecuada administracion ante
posibles riesgos que los afecten,

b) Garantizar la eficacia, la eficiencia y economia en todas las operaciones, promoviendo y
facilitando la correcta ejecucion de las funciones y actividades definidas para el logro de la
mision institucional;

¢) Velar porque todas las actividades y recursos de la organizacion estén dirigidos al
cumplimiento de los objetivos de la entidad;

e) Asegurar la oportunidad y confiabilidad de la informacion y de sus registros;

f) Definir y aplicar medidas para prevenir los riesgos, detectar y corregir las desviaciones
que se presenten en la organizacion y que puedan afectar el logro de sus objetivos.
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Ley 489 de 1998

Articulo 3. Principios de la funcion Administrativa, establece. “La funcion administrativa se
desarrollara conforme a los principios constitucionales, en particular los atinentes a la buena
fe, igualdad, moralidad, celeridad, economia, imparcialidad, eficacia, eficiencia,
participacion, publicidad, responsabilidad y transparencia”.

Ley 1712 de 2014

Articulo 3o. Otros Principios de la Transparencia Y Acceso A La Informacion Publica.

En la interpretacion del derecho de acceso a la informacion se debera adoptar un criterio
de razonabilidad y proporcionalidad, asi como aplicar los siguientes principios:

()

Principio de la calidad de la informacion. Toda la informacion de interés publico que sea
producida, gestionada y difundida por el sujeto obligado, debera ser oportuna, objetiva,
veraz, completa, reutilizable, procesable y estar disponible en formatos accesibles para los
Solicitantes e interesados en ella, teniendo en cuenta los procedimientos de gestion
documental de la respectiva entidad.

En desarrollo de la Auditoria de Desemperfio al Objetivo de Desarrollo Sostenible
N°1 la CGR le solicitd al Instituto Colombiano de Bienestar Familiar -ICBF, los
indicadores para medir la eficacia y los resultados de estos en las vigencias 2020 y
2021 del Programa para la Atencién de la Primera Infancia (numeral15 del oficio con
radicado No. 2023EE0032697 del 6 de marzo 2023).

El ICBF en la respuesta, con radicado 202316000000034553 del 15 de marzo del
2023, remitié en el Marco de Desarrollo 2018-2022, el seguimiento realizado sobre
el cumplimiento de lo establecido por la Politica de Estado para el Desarrollo Integral
de la Primera Infancia de Cero a Siempre a través de los indicadores que se
encuentran en la plataforma SINERGIA:

Porcentaje de nifias y nifios en Primera Infancia que cuentan con atenciones
priorizadas en el marco de la atencion integral.

En marco del ejercicio de la Auditoria de Desempefio, se solicité a la entidad con
comunicacion 2023EE0032697 del 06/03/2023, entre otros, informacion relacionada
con el numero de usuarios, estadisticas e identificacidon por grupos etarios, del
programa de atencion a la primera infancia, de las vigencias 2020 y 2021. A lo cual,
la entidad indico el numero de usuarios atendidos, como se muestra a
continuacion:
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Tabla No 6 Usuarios atendidos del programa de primera infancia

Vigencia 2020
’;idalidad de atencion :’tsel:]zriiggs Ft:l:ggcloge mI::IaIAt::ciéer:gri:riz::fass Stanclenos
ntegral

Comunitaria 558.256 324.442 255.293

Familiar 817.196 533.850 222.719

Institucional 489.187 465.919 59.006

Propia 114.086 96.723 45.058

Total 1.978.725 1.420.934 782.076

Fuente: ICBF

Tabla No 7 Usuarios atendidos del programa de primera infancia
Pgencia 2021

Modalidad de 6 o mas Atenciones
IAtencion Usuarios Atendidos Educacion Inicial riorizadas
Comunitario 527.329 357.744 1355.885

Familiar 745.782 552.716 533.126

Institucional 749.723 166.648 53.192

Propia 16.759 97.379 85.005

[Total general 2.039.593 1.474.487 1.427.208

Fuente: ICBF

Por otro lado, como resultado de la verificacion y analisis de la informacion reportado
en el Sistema Nacional de Evaluacion de Gestion y Resultados SINERGIA, se
evidenciaron los siguientes resultados.

Vigencia 2020

“Para cierre de vigencia 2020, 1.169.746 nifias y nifios atendidos en los servicios
de educacién inicial en el marco de la atencion integral cuentan con 6 o mas
atenciones priorizadas, lo que corresponde al 74,6%. Durante el ultimo trimestre de
2020 y ante la continuidad de la declaratoria de emergencia sanitaria por causa del
COVID - 19, la atencion de mujeres gestantes, nifias y nifios se realizo
mayoritariamente de manera remota, ante lo cual fue posible el cumplimiento de la
mayoria de atenciones priorizadas y exigio el despliegue de las estrategias para la
atencion a través de acomparfiamientos pedagdgicos, seguimiento al desarrollo,
seguimiento al estado de salud, acompafiamiento a familias, los cuales se
enmarcaron en Mis Manos Te Ensefian 2.0.™
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Vigencia 2021

“Para el cierre 2021, se logrd la atencién de 1.500,935 nifias y nifios atendidos en
los servicios de educacion inicial en el marco de la atencion integral que cuentan
con 6 o mas atenciones priorizadas, lo que corresponde al 85,84%.

Tabla No 8 Usuarios atendidos en educacidn inicial en el marco de la atencién integral
Vigencia 2020 y 2021

Informacién suministraday, ... dores SINERGIA [Diferencia ! J

Usuarios atendidos ICBF

Nifios y nifas atendidos en los
servicios de educacion inicial en el
marco de la atencion integral que[782.076 1.169.746 387.670
cuentan con 6 o mas atenciones
priorizadas 2020

Nifos y nifas atendidos en los
servicios de educacion inicial en el
marco de la atencion integral que(1.427.208 1.500.935 73.727
cuentan con 6 o mas atenciones
priorizadas 2021

Fuente: ICBF y SINERGIA
Elaborado: GCR

De conformidad con lo anterior, la CGR observé que existe una diferencia en la
vigencia del 2020 de 387.670 y en la vigencia 2021 de 73.727 de nifios y nifas
atendidos en los servicios de educacion inicial en el marco de la atencion integral
gue cuentan con 6 0 mas atenciones priorizadas

La situacion descrita es causada por una inadecuada medicidon, monitoreo,
seguimiento y evaluaciéon de los programas, lo que afecta la confiabilidad en la
informacion reportada por las entidades auditadas en los sistemas de informacién
del gobierno nacional, establecidos para el cumplimiento de la meta 1.2 del Objetivo
de Desarrollo Sostenible N° 1 Poner fin a la pobreza en todas sus formas en todo el
mundo

Respuesta del ICBF

Sobre el particular, es importante resaltar lo indicado previamente por el ICBF al
equipo auditor de la CGR, en el sentido de reiterar que el ICBF no es la fuente oficial
del indicador consignado en el tablero de control de SINERGIA: “Porcentaje de
nifios y nifias en servicios de educacioén inicial en el marco de la atencion integral
que cuentan con 6 o mas atenciones priorizadas”.
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Lo anterior, teniendo en cuenta que la fuente de informacion de este reporte, es el
Sistema de Seguimiento al Desarrollo Integral de la Primera Infancia SSDIPI
administrado por el Ministerio de Educacién Nacional, como se observa en la hoja
de vida del indicador, quienes consolidan y calculan las concurrencias de atencion
a la primera infancia a nivel nacional, a través de los diferentes insumos que las
entidades del orden nacional, suministran a esta instancia, entre las cuales, el ICBF
es un aportante de informacion, pero no el responsable del indicador.

Teniendo en cuenta lo anterior, las diferencias que menciona el equipo auditor frente
a “..la inadecuada medicion, monitoreo, seguimiento y evaluacion de los
programas, lo que afecta la confiabilidad en la informacion reportada por las
entidades auditadas en los sistemas de informacion del gobierno nacional,
establecidos para el cumplimiento de la meta 1.2 del Objetivo de Desarrollo
Sostenible N° 1 Poner fin a la pobreza en todas sus formas en todo el mundo”, no
es una observacion consistente a la informacion reportada; toda vez que, la
informacion que el equipo auditor esta contrastando, proviene de diferentes fuentes
de medicion (SDDIPI: fuentes intersectorialidad - indicador ICBF: fuente ICBF),
diferentes a las fuentes de informacion remitidas en el marco de la solicitud y no en
el marco del cumplimiento al Objetivo de Desarrollo Sostenible No. 1. En ese
sentido, se considera que no es viable mencionar la confiabilidad de la informacion,
si se contrastan fuentes y variables diferentes, la informacién que entrega el ICBF
es informacion que nutre la consolidacion de los registros intersectoriales, pero no
es la unica fuente ni la fuente oficial, como se ha mencionado al equipo auditor en
el desarrollo de la auditoria.

Respuesta DNP

Como es de su conocimiento, el Departamento Nacional de Planeacion (DNP) en
cabeza de la Direccion de Seguimiento y Evaluacion de Politicas Publicas
(DSEP.P.) y con el apoyo de otras direcciones técnicas es el coordinador técnico,
operativo y tecnologico del Sistema de Seguimiento a Metas de Gobierno. Asi
mismo, este rol lo ejerce Presidencia de la Republica, con el Alto Gobierno para el
cumplimiento de las metas de gobierno establecidas y actua como integrante del
sistema. Conjuntamente las dos entidades propenden por el logro de las metas
definidas en los indicadores de seguimiento del Plan Nacional de Desarrollo (PND)
de acuerdo con lo dispuesto en el titulo 7 del Decreto 1082 de 2015.

Asi mismo, este Decreto establece en el articulo 2.2.7.2.2.1. dentro de los pasos
para la construccion del sistema de seguimiento, la elaboracion de fichas técnicas
de programas e indicadores es una de las responsabilidades de los Ministerios y
Departamentos Administrativos ser garantes directos ante Sinergia de la
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informacién, coherencia y actualizacion permanente, de cada uno de los indicadores
de su responsabilidad.

Respecto a las rutinas de seguimiento a metas de Gobierno en el articulo
2.2.7.2.3.3. del mismo Decreto se establece que las oficinas de planeacion de los
ministerios, departamentos administrativos y sus entidades adscritas y vinculadas,
seran los responsables de actualizar y cargar toda la informacién relacionada con
el seguimiento (avances cuantitativos y cualitativos de programas, metas e
indicadores).

Analisis de la respuesta

En la respuesta del ICBF del 15 de marzo del 2023 con radicado
202316000000034553 en la pregunta numero 15 donde se le pide remitir los
indicadores disefiados e implementos por el instituto para medir la eficacia del
programa y los resultados de los mismos en las vigencias 2020 y 2021, la entidad
contesto:

“En el marco del Plan Nacional de Desarrollo 2018 - 2022, el sequimiento realizado
sobre las apuestas en el cumplimiento de lo establecido por la Politica de Estado
para el Desarrollo Integral de la Primera Infancia de Cero a Siempre se realizo a
través de los indicadores que se relacionan a continuacion”

Nifias y nifios con educacion inicial en el marco de atencion integral

2. Porcentaje de nifias y nifios en Primera Infancia que cuentan con atenciones
priorizadas en el marco de la atencion integral.

En la ficha técnica del indicador del tablero de control de SINERGIA, refiere que la
entidad responsable del indicador es el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar.

Si bien es cierto que la fuente de informacién es el sistema de seguimiento al
desarrollo integral de la primera infancia SSDIP| administrado por el Ministerio de
educacion, la descripcidén de la linea base corresponde al porcentaje de nifos y
ninas en servicios de atencion a la primera infancia del ICBF con 6 o mas atenciones
priorizadas.

El DNP afirma que en el decreto 1082 del 2015 en su articulo 2.2.7.2.3.3. del mismo
Decreto se establece que las oficinas de planeacion de los ministerios,
departamentos administrativos y sus entidades adscritas y vinculadas, seran los
responsables de actualizar y cargar toda la informacion relacionada con el
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seguimiento (avances cuantitativos y cualitativos de programas, metas e
indicadores).

Hallazgo No. 5 Avances en el Indicador Unidades de Servicio con talento
humano Cualificado/Sistema de Seguimiento al desarrollo integral de la
primera infancia.

Constitucion Politica de Colombia 1991.

Articulo 44. Son derechos fundamentales de los nifios: la vida, la integridad fisica, la salud
y la seguridad social, la alimentacion equilibrada, su nombre y nacionalidad, tener una
familia y no ser separados de ella, el cuidado y amor, la educacion y la cultura, la recreacion
y la libre expresion de su opinién. Seran protegidos contra toda forma de abandono,
violencia fisica o moral, secuestro, venta, abuso sexual, explotacion laboral o econémica y
trabajos riesgosos. Gozaran también de los demas derechos consagrados en la
Constitucion, en las leyes y en los tratados internacionales ratificados por Colombia. La
familia, la sociedad y el estado tienen la obligacion de asistir y proteger al nifio para
garantizar su desarrollo armonico e integral y el ejercicio pleno de sus derechos.

Ley de Infancia y Adolescencia 1098 del 2006,

Articulo 29, el derecho al desarrollo integral en la primera infancia plantea: La primera
infancia es la etapa del ciclo vital en la que se establecen las bases para el desarrollo
cognitivo, emocional y social del ser humano. Comprende la franja poblacional que va de
los cero (0) a los seis (6) afios de edad. Desde la primera infancia, los nifios y las nifias son
sujetos titulares de los derechos reconocidos en los tratados internacionales, en la
constitucion politica y en este codigo. Son derechos impostergables de la primera infancia,
la atencion en salud y nutricion, el esquema completo de vacunacion, la proteccion contra
los peligros fisicos y la educacion inicial. ...

Ley 1804 de agosto de 2016 “Por la cual se establece la politica de estado para el
desarrollo integral de la primera infancia de cero a siempre y se dictan otras
disposiciones”:

Articulo 2 Politica de cero a siempre La politica de "cero a siempre”, en tanto politica publica,
representa la postura y comprension que tiene el Estado colombiano sobre la primera
infancia, el conjunto de normas asociadas a esta poblacion, los procesos, 1 los valores, las
estructuras y los roles institucionales y las acciones estratégicas lideradas por el Gobierno,
que en corresponsabilidad con las familias y la sociedad, aseguran la proteccion integral y
la garantia del goce efectivo de los derechos de la mujer en estado de embarazo y de los
nifios y nifias desde los cero (O) hasta los seis (6) afios de edad.

Articulo 70. GESTION INTERSECTORIAL PARA LA ATENCION INTEGRAL. Es la accién
organizada, concurrente y coordinada a través de la cual los sectores estatales de los
ordenes nacional y local (educacion, salud, cultura, recreacion, bienestar, deportes,
planeacion, entre otros), asi como otros actores de la sociedad (familias, comunidad,
sociedad civil, academia, empresa privada, organizaciones no gubernamentales, entre
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otras), se articulan para lograr la atencion integral a las mujeres gestantes, y los nifios y
nifias en primera infancia, a partir de lo que ellos y ellas requieren.

Paragrafo 20. Las entidades de la Comision Intersectorial de Primera Infancia tendran a su
cargo el reporte permanente de informacion al Sistema de Seguimiento al Desarrollo
Integral de la Primera Infancia y al Sistema Unico de Informacion de la Nifiez.

Paragrafo 3o. La politica de Estado para el desarrollo integral de la Primera Infancia de Cero
a Siempre, dirigida a las poblaciones de comunidades étnicas, se estructuraréd con la
participacion de sus autoridades representativas en los respectivos espacios o mesas de
concertacion.

La informacion que obtenga el Sistema de Seguimiento al Desarrollo Integral de la Primera
Infancia sera reportada a las instancias de concertacion de los grupos étnicos, con el objeto
de complementar la informacion y tomar los correctivos pertinentes.

Decreto 4875 de 2011 Por el cual se crea la Comision Intersectorial para la Atencion
Integral de la Primera Infancia — AIPI — y la Comision Especial de Seguimiento para la
Atencion Integral a la Primera Infancia. Capitulo. | Comision Intersectorial para la Atencion
Integral de la Primera Infancia — AIPI. Articulo 1°. Comision Intersectorial para la Atencion
Integral de la Primera Infancia. Créase la Comision Intersectorial para la Atencion Integral
de la Primera Infancia, que en adelante se denominara la Comision.

Decreto 1416 de 2018 "Articulo 2°. Objeto. La Comision Intersectorial para la Atencion
Integral de la Primera Infancia, que en adelante se denominara la Comision, tendra a cargo
la coordinacion, articulacion y gestion intersectorial de la Politica de Estado para el
Desarrollo Integral de la Primera Infancia De Cero a Siempre, cuya implementacion nacional
y territorial se realizara bajo los principios definidos en dicha instancia, en lo dispuesto en
sus Fundamentos Técnicos, Politicos y de Gestion y en articulacion con el Sistema Nacional
de Bienestar Familiar. Correspondera a la Comision establecer los lineamientos técnicos
para la implementacion nacional y territorial de la Politica de Estado para el Desarrollo
Integral de la Primera Infancia de Cero a siempre”.

En desarrollo de la Auditoria de Desempeno al Objetivo de Desarrollo Sostenible
N°1, la CGR realizd evaluacion al porcentaje de nifios y nifias activos en el Sistema
de Seguimiento al Desarrollo Integral de la Primera Infancia, que reciben seis 0 mas
atenciones de las priorizadas por la Comision Intersectorial para la Atencion Integral
a la Primera Infancia en el marco de la “Politica de cero a siempre”, durante las
vigencias 2020 y 2021.

Una vez analizados estos porcentajes, se puede evidenciar que el indicador “UDS
con talento humano cualificado”, no muestra avances en su desarrollo como se
presenta a continuacion:
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Imagen1 Indicador UDS* Con talento humano cualificado / Sistema de Seguimiento al

Desarrollo Integral de la Primera Infancia
Vigencias 2019- 2020 -2021

UDS CON TALENTO HUMANO CUALIFICADO

2019 2020 2021

*UDS. Unidades de Servicio.

Fuente: Sistema de Seguimiento al Desarrollo Integral de la Primera Infancia, tablero de control de Atencion Integral
https://ssnn.mineducacion.gov.co/ssnn/publico/tablero/

Elaboré: CGR

Como se evidencia en la imagen anterior, durante el afno 2020 no se presentaron
avances en este indicador y durante el 2021 el porcentaje de crecimiento fue tan
solo del 6 %.

Esta situacion puede afectar la atencién integral y de calidad a nifios y nifias, debido
a que el cuidado que se brinda con talento humano cualificado fortalece en ellos,
sus capacidades y potencialidades en la etapa de la vida, que es base del desarrollo
cognitivo, emocional y social del ser humano. Igualmente es importante recordar
que este, es uno de los objetivos establecidos en la politica de Estado para el
Desarrollo Integral de la Primera Infancia de cero a Siempre en Colombia, que
ademas contribuye en el alcance de los Objetivos de Desarrollo Sostenible.

Lo anterior, se presenta por deficiencias en la gestion de las entidades responsables
para alcanzar las metas propuestas y prestar los servicios que le fueron
encomendados para atender a la primera infancia, aspecto que repercute en los
fines esenciales del Estado y en los indicadores del pais.

Respuesta de la entidad

La expedicion del Decreto 2647 del 30 de diciembre del 2022, realizé la modificacion
de la estructura del Departamento Administrativo de Presidencia de la Republica
DAPRE. Con dicha reestructuracion, se suprimié la Consejeria Presidencial para la
Nifiez y la Adolescencia; los asuntos a cargo de la dependencia suprimida,
continuaran en cabeza de la entidad lider de politica publica, en este caso Instituto
Colombiano de Bienestar Familiar
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El Decreto 0695 del 2023 "Por medio del cual se modifica el Decreto 4875 de 2011,
modificado por el Decreto 1416 de 2018, en lo relacionado con la Comision
Intersectorial para la Atencién Integral de la Primera Infancia y se dictan otras
disposiciones", modifica la integracién y distribucion de las responsabilidades que
estaban a cargo de la extinta Consejeria Presidencial para la Nifiez y la
Adolescencia en el marco del funcionamiento de la Comision Intersectorial para la
Atencién Integral de la Primera Infancia.

En consideraciéon a que las funciones de los temas relaciones a Nifiez vy
Adolescencia que se adelantaban en el marco de la extinta Consejeria para la Nifiez
y la Adolescencia y de la Comisién Intersectorial para la Atencion Integral de la
Primera Infancia, ya no se encuentran en el Departamento Administrativo de
presidencia de la Republica, no es posible para esta Entidad, confirmar que las
observaciones formuladas por el Ente de control, estan basadas en los documentos
fuentes unicos existentes a la fecha de su respuesta (Conforme a la indicacién dada
en el Oficio) o que son aceptadas como hallazgos para la entidad.

Analisis de la respuesta

Con base en la respuesta de la entidad se configura la observacion como hallazgo,
debido a que la entidad no realizo el debido seguimiento al indicador, ni a las
entidades responsables de suministrar la informacién y cumplimiento.

Hallazgo No. 6 Avances en el Indicador “Recibe el requerimiento nutricional
adecuado” / Sistema de Seguimiento al desarrollo integral de la primera
infancia.

Constitucion Politica de Colombia 1991.

Articulo 44. Son derechos fundamentales de los nifios: la vida, la integridad fisica, la salud
y la sequridad social, la alimentacion equilibrada, su nombre y nacionalidad, tener una
familia y no ser separados de ella, el cuidado y amor, la educacion y la cultura, la recreacion
y la libre expresion de su opinion. Seran protegidos contra toda forma de abandono,
violencia fisica o moral, secuestro, venta, abuso sexual, explotacion laboral o econémica y
trabajos riesgosos. Gozaran también de los demas derechos consagrados en la
Constitucion, en las leyes y en los tratados internacionales ratificados por Colombia. La
familia, la sociedad y el estado tienen la obligacion de asistir y proteger al nifio para
garantizar su desarrollo arménico e integral y el ejercicio pleno de sus derechos.

Ley de Infancia y Adolescencia 1098 del 2006

Articulo 29, el derecho al desarrollo integral en la primera infancia plantea: La primera
infancia es la etapa del ciclo vital en la que se establecen las bases para el desarrollo
cognitivo, emocional y social del ser humano. Comprende la franja poblacional que va de
los cero (0) a los seis (6) afios de edad. Desde la primera infancia, los nifios y las nifias son
sujetos titulares de los derechos reconocidos en los tratados internacionales, en la
constitucion politica y en este codigo. Son derechos impostergables de la primera infancia,
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la atencidon en salud y nutricién, el esquema completo de vacunacion, la proteccion contra
los peligros fisicos y la educacion inicial. ...

Ley 1804 de agosto de 2016 “Por la cual se establece la politica de estado para el desarrollo integral
de la primera infancia de cero a siempre y se dictan otras disposiciones”:

Articulo 2 Politica de cero a siempre La politica de "cero a siempre", en tanto politica publica,
representa la postura y comprension que tiene el Estado colombiano sobre la primera
infancia, el conjunto de normas asociadas a esta poblacion, los procesos,1 los valores, las
estructuras y los roles institucionales y las acciones estratégicas lideradas por el Gobierno,
que en corresponsabilidad con las familias y la sociedad, aseguran la proteccién integral y
la garantia del goce efectivo de los derechos de la mujer en estado de embarazo y de los
nifios y nifias desde los cero (O) hasta los seis (6) afios de edad.

Articulo 70. GESTION INTERSECTORIAL PARA LA ATENCION INTEGRAL. Es la accién
organizada, concurrente y coordinada a través de la cual los sectores estatales de los
ordenes nacional y local (educacion, salud, cultura, recreacion, bienestar, deportes,
planeacion, entre otros), asi como otros actores de la sociedad (familias, comunidad,
sociedad civil, academia, empresa privada, organizaciones no gubernamentales, entre
otras), se articulan para lograr la atencion integral a las mujeres gestantes, y los nifios y
nifias en primera infancia, a partir de lo que ellos y ellas requieren.

Paragrafo 2o. Las entidades de la Comision Intersectorial de Primera Infancia tendran a su
cargo el reporte permanente de informacion al Sistema de Seguimiento al Desarrollo
Integral de la Primera Infancia y al Sistema Unico de Informacién de la Nifiez.

Paragrafo 3o. La politica de Estado para el desarrollo integral de la Primera Infancia de Cero
a Siempre, dirigida a las poblaciones de comunidades étnicas, se estructurara con la
participacion de sus autoridades representativas en los respectivos espacios o mesas de
concertacion.

La informacion que obtenga el Sistema de Seguimiento al Desarrollo Integral de la Primera
Infancia sera reportada a las instancias de concertacion de los grupos étnicos, con el objeto
de complementar la informacion y tomar los correctivos pertinentes.

Decreto 4875 de 2011 Por el cual se crea la Comision Intersectorial para la Atencion
Integral de la Primera Infancia — AIPI — y la Comision Especial de Seguimiento para la
Atencion Integral a la Primera Infancia.

Capitulo. | Comision Intersectorial para la Atencion Integral de la Primera Infancia — AlPI.
Articulo 1°. Comisién Intersectorial para la Atencion Integral de la Primera Infancia. Créase
la Comision Intersectorial para la Atencion Integral de la Primera Infancia, que en adelante
se denominara la Comision.

Decreto 1416 de 2018 "Articulo 2°. Objeto. La Comision Intersectorial para la Atencion
Integral de la Primera Infancia, que en adelante se denominaréa la Comision, tendra a cargo
la coordinacién, articulacion y gestion intersectorial de la Politica de Estado para el
Desarrollo Integral de la Primera Infancia De Cero a Siempre, cuya implementacion nacional
y territorial se realizara bajo los principios definidos en dicha instancia, en lo dispuesto en
sus Fundamentos Técnicos, Politicos y de Gestion y en articulacion con el Sistema Nacional
de Bienestar Familiar. Correspondera a la Comision establecer los lineamientos técnicos
para la implementacién nacional y territorial de la Politica de Estado para el Desarrollo
Integral de la Primera Infancia de Cero a siempre".
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En desarrollo de la Auditoria de Desempefio al Objetivo de Desarrollo Sostenible
N°1, la CGR, realiz6 el seguimiento al porcentaje de cobertura de las atenciones
reportadas en el sistema de seguimiento al desarrollo integral de la primera infancia,
SSDIPI, 2020-2021.

Una vez analizados estos porcentajes, se puede evidenciar que el indicador “Recibe
el requerimiento nutricional adecuado”, presenta un nivel de alcance ain muy bajo
con respecto a la poblacion total colombiana de nifios, nifias, como se muestra a
continuacion:

Imagen 2
Indicador “Recibe el requerimiento nutricional adecuado” / Sistema de Seguimiento al Desarrollo
Integral de la Primera Infancia - Vigencias 2019- 2020 -2021

Recibe el requerimiento nutricional adecuado

2018 2020 2021

Fuente: Sistema de Seguimiento al Desarrollo Integral de la Primera Infancia, tablero de control de Atencion Integral
https://ssnn.mineducacion.gov.co/ssnn/publico/tablero/
Elaboré: CGR

Como se evidencia en el grafico anterior, durante el afio 2020 el crecimiento fue tan
solo del 3% y durante el 2021 el porcentaje de crecimiento fue del 6 %, con respecto
al ano anterior.

Esta situacion puede afectar la atencion integral y de calidad a nifios y nifas, pues
como es de conocimiento general, un proceso de crecimiento que no cuenta con los
nutrientes necesarios para crecer y desarrollarse puede tener consecuencias de
prevalencia de morbilidades asociadas a la malnutricién e incluso llevar a la muerte.
Igualmente es importante recordar que este, es uno de los objetivos establecidos
en la politica de Estado para el Desarrollo Integral de la Primera Infancia de cero a
Siempre en Colombia, que ademas contribuye en el alcance de los Objetivos de
Desarrollo Sostenible.

Lo anterior, se presenta por deficiencias en la gestion de las entidades responsables
para alcanzar las metas propuestas y prestar los servicios que le fueron
encomendados para atender a la primera infancia, aspecto que repercute en los
fines esenciales del Estado y en los indicadores del pais.
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Respuesta de la entidad

La expedicion del Decreto 2647 del 30 de diciembre del 2022, realizé la modificacion
de la estructura del Departamento Administrativo de presidencia de la Republica
DAPRE. Con dicha reestructuracion, se suprimié la Consejeria Presidencial para la
Nifiez y la Adolescencia; los asuntos a cargo de la dependencia suprimida,
continuaran en cabeza de la entidad lider de politica publica, en este caso Instituto
Colombiano de Bienestar Familiar.

El Decreto 0695 del 2023 "Por medio del cual se modifica el Decreto 4875 de 2011,
modificado por el Decreto 1416 de 2018, en lo relacionado con la Comisién
Intersectorial para la Atencién Integral de la Primera Infancia y se dictan otras
disposiciones", modifica la integracién y distribucion de las responsabilidades que
estaban a cargo de la extinta Consejeria Presidencial para la Nifez y la
Adolescencia en el marco del funcionamiento de la Comisién Intersectorial para la
Atencion Integral de la Primera Infancia.

En consideracion a que las funciones de los temas relaciones a Nifiez vy
Adolescencia que se adelantaban en el marco de la extinta Consejeria para la Nifiez
y la Adolescencia y de la Comisidon Intersectorial para la Atencion Integral de la
Primera Infancia, ya no se encuentran en el Departamento Administrativo de
presidencia de la Republica, no es posible para esta Entidad, confirmar que las
observaciones formuladas por el Ente de control, estan basadas en los documentos
fuentes Unicos existentes a la fecha de su respuesta (Conforme a la indicaciéon dada
en el Oficio) o que son aceptadas como hallazgos para la entidad

Analisis de la respuesta

Con base en la respuesta de la entidad se configura la observacion como hallazgo,
debido a que la entidad no realizo el debido seguimiento al indicador, ni a las
entidades responsables de suministrar la informaciéon y cumplimiento.

Hallazgo No. 7 Cobertura del Programa de Alimentacion Escolar - PAE

Incumplimiento de las metas determinadas en el Plan Nacional de Desarrollo 2018-
2022, con respecto a la ampliacion de cobertura del PAE en las vigencias 2020 y
2021.

“Articulo 3: Principios de la funcion Administrativa, establece. “La funcion administrativa se
desarrollara conforme a los principios constitucionales, en particular los atinentes a la buena
fe, igualdad, moralidad, celeridad, economia, Imparcialidad, eficacia, eficiencia,
participacion, publicidad, responsabilidad y transparencia”. *
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“Articulo 1: OBJETIVOS DEL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO. El Plan Nacional de
Desarrollo 2018-2022 “Pacto por Colombia, pacto por la equidad”, que se expide por medio
de la presente Ley, tiene como objetivo sentar las bases de legalidad, emprendimiento y
equidad que permitan lograr la igualdad de oportunidades para todos los colombianos, en
concordancia con un proyecto de largo plazo con el que Colombia alcance los Objetivos de
Desarrollo Sostenible al 2030. (...)

(...) Articulo 189. CREACION DE LA UNIDAD ADMINISTRATIVA ESPECIAL DE
ALIMENTACION ESCOLAR. Créase la unidad administrativa especial de alimentacién
escolar, como una entidad adscrita al Ministerio de Educacion Nacional, con autonomia
administrativa, personeria juridica y patrimonio independiente, su domicilio sera la ciudad
de Bogota y contara con la estructura interna y la planta de personal que el Gobierno
nacional establezca en desarrollo de sus facultades; tendra como objeto fijar y desarrollar
la politica en materia de alimentacion escolar.” (...)"°

“Articulo 2: OBJETO Y OBJETIVOS DE LA UNIDAD ADMINISTRATIVA ESPECIAL DE
ALIMENTACION ESCOLAR - ALIMENTOS PARA APRENDER -. La Unidad Administrativa
Especial de Alimentacion Escolar - Alimentos para Aprender -, tiene como objeto fijar y
desarrollar la politica en materia de alimentacion escolar. Son objetivos especificos de la
Unidad Administrativa Especial de Alimentacion Escolar - Alimentos para Aprender -: 1}
Fortalecer los esquemas de financiacion del Programa de Alimentacion Escolar. 2} Definir
esquemas para promover la transparencia en la contratacion del Programa de Alimentacion
Escolar. 3} Ampliar su cobertura y garantizar la continuidad con criterios técnicos de
focalizacion. 4} Garantizar la calidad e inocuidad de la alimentacion escolar. 5} Proponer
modelos de operacion para fortalecer la territorialidad en esta materia.

Articulo 3: FUNCIONES. LA UNIDAD ADMINISTRATIVA ESPECIAL DE ALIMENTACION
ESCOLAR - ALIMENTOS PARA APRENDER - cumplira las siguientes funciones:

1. Fijar, desarrollar, hacer seguimiento y evaluar, bajo la directriz del Ministerio de
Educacion Nacional, la politica en materia de alimentacion escolar.

2. Disefiar y adoptar instrumentos y herramientas, para que las entidades territoriales,
implementen y ejecuten la politica, y adopten los programas y los proyectos en materia de
alimentacion escolar, teniendo en cuenta las caracteristicas especificas de la poblacion
escolar en cada entidad territorial.

3. Difundir las politicas publicas, planes, programas, normas, instrumentos y herramientas
que faciliten la implementacion de la politica de alimentacion escolar.

5. Gestionar los recursos y adelantar las acciones para fortalecer la financiacion del
Programa de Alimentacion Escolar en todo el territorio nacional y ampliar su cobertura,
atendiendo los criterios de focalizacion y priorizacion que fije el Consejo Directivo.” (...)"

El Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022- en adelante PND-, esta compuesto por
objetivos de politica publica denominados pactos, concepto que refleja la
importancia del aporte de todas las facetas de la sociedad en la construccion de una
Colombia equitativa. Entre los pactos se encuentra el Pacto por la Equidad, el cual
tiene entre sus items la Educacion de Calidad.
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Para la determinacion de la meta del PND se tom6 como referencia el periodo de
diciembre de 2018 que cuenta con una linea base de 5300.000 estudiantes
beneficiarios con el PAE segun el SIMAT; dicho esto, el gobierno con el fin de
aumentar la cobertura del PAE determin6 una meta para el cuatrienio de 7.000.000
de estudiantes beneficiarios.

El Sistema Nacional de Evaluacion de Gestion y Resultados — SINERGIA, es una
de las fuentes de informacion mas relevantes en materia de seguimiento vy
evaluacion de Politicas Publicas, el cual, es liderado por el Departamento Nacional
de Planeacion-DNP.

De conformidad con el reporte de resultados de SINERGIA, en el indicador
estudiantes beneficiarios del nuevo Programa de Alimentacion Escolar se observa
la proyeccion de la meta del Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022 “Pacto por
Colombia, Pacto por la Equidad” relacionada con el aumento de 1,7 millones en
numero de estudiantes beneficiados, se manifiesta que con el PAE se llegara a un
total de 7 millones de beneficiarios al finalizar la vigencia 2022, asi:

Tabla No 9. Proyeccion de cobertura del PAE 2018-2022

Ene-Dic 2019 Ene-Dic 2020 Ene-Dic 2021 Ene-Dic 2022

5.600.000 6.033.000 6.469.000 7.000.000
Fuente: Sinergia-DNP

Ahora bien, dado que las vigencias en estudio son 2020 y 2021, nos referiremos
solamente a estas; conforme con el indicador de estudiantes beneficiarios del nuevo
Programa de Alimentacién Escolar, se observa un avance para el 2020 de 94.36%
y para el 2021 de 90.38% para el cumplimiento de la meta, asi:

Tabla No 10 Avance cobertura del PAE 2020-2021

ARO Meta Avance % Avance
Linea Base - 5.300.000 -

Ene-Dic 2020 6.033.000 5.692.734 94.36%
Ene-Dic 2021 6.469.000 5.846.755 90.38%
Fuente: Sinergia-DNP

Elaboré: CGR

Asi las cosas, la CGR evidencio que no se alcanzaron las metas proyectadas en los
periodos mencionados, puesto que para el afno 2020 se beneficiaron 5.692.734
estudiantes de 6.033.000 proyectados y para el afio 2021 se beneficiaron 5.846.755
estudiantes de 6.469.000 previstos.
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Realizado el analisis por la CGR, se evidencia que, para cumplir con la cobertura
proyectada para el afio 2020, faltaron 340.266 estudiantes por beneficiar en el PAE,
equivalente al 5,64 % de la meta; por otra parte, para la vigencia 2021, faltaron
622.245 estudiantes, equivalente al 9.62% de la meta.

Tabla No 11 Meta vs cobertura del PAE 2020-2021

Vigencia Meta Estudiantes  [Estudiantes por atender % no beneficiarios
atendidos Diferencia

2020 6.033.000 |5.692.734 340.266 5,64 %

2021 6.469.000 |5.846.755 622.245 9,62%

Elaboro: CGR

Lo anterior, se presenta por deficiencias en la gestion adelantada por las entidades
a cargo de fijar y ejecutar la politica en materia de alimentacién escolar, en lo
atinente al cumplimento de las metas de ampliacion de cobertura definidas en el
PND para las vigencias 2020 y 2021.

En consecuencia, se refleja incumplimiento del logro de la meta proyectada para el
aumento de la cobertura del Programa de Alimentacion Escolar- PAE, durante las
vigencias 2020 y 2021; afectando el principal objetivo del programa que es
suministrar un complemento alimentario que contribuya al acceso con permanencia
en el sistema educativo impactando el avance de la meta 1.2 del Objetivo de
Desarrollo Sostenible No. 1 que es fin de la pobreza.

Respuesta de la entidad

(...) Teniendo en cuenta lo anterior, el Gobierno Nacional a través de la Unidad
Administrativa Especial de Alimentacién Escolar, cofinancia (PGN - inversién) la
operacion del Programa de Alimentacion Escolar aportando el 37% de los recursos,
y el 63% restante esta a cargo de las Entidades Territoriales.

En este sentido, el aumento de la cobertura del PAE, requeria de un aumento de
recursos por parte del Gobierno Nacional y de las Entidades Territoriales. Sin
embargo, la pandemia asociada al Covid-19 derivé una crisis sanitaria con fuertes
afectaciones sobre el crecimiento econdmico, el mercado laboral, el comercio
internacional y las finanzas publicas en todo el mundo. El FMI estima que la
economia mundial se contrajo 3,3%, mientras que el PIB de Latinoamérica cayo
7,0%.

(...) Para las vigencias 2020 y 2021 el Ministerio de Educacién Nacional y la UApA
en los Comités de Apoyo Técnico del Marco de Gasto de Mediano Plazo (MGMP),
realizaron la solicitud de recursos adicionales para cumplir con las metas
establecidas en el Plan Nacional de Desarrollo. Sin embargo, la Ley del Presupuesto
General de la Nacién y los decretos de liquidacién presupuestal para las vigencias
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2020 y 2021, determinaron un incremento inferior en los recursos de inversion de la
UAPA, lo que no permitié cumplir con la meta de beneficiarios del Plan Nacional de
Desarrollo. Se anexa circular N° 4 de febrero 21 de 2020 emitida por el MHCP, sobre
anteproyecto de presupuesto para la vigencia fiscal de 2021.

Asi las cosas, la Unidad Administrativa Especial de Alimentacion Escolar - Alimentos
para Aprender (UApA), en el marco de las competencias establecidas en el Decreto
218 de 2020, adelanto la gestion pertinente para la asignacion de recursos y con
ello poder dar cumplimiento a las metas establecidas en el Plan Nacional de
Desarrollo 2018-2022 ?Pacto por Colombia, Pacto por la Equidad?, para la vigencia
2021, sin embargo se insiste en que durante las vigencias 2020 y 2021, se
materializaron circunstancias de caso fortuito y fuerza mayor que implicaron
variaciones significativas en la planeacion y ejecucion de politica publica respecto
de la alimentacion escolar, sin que esto significara el incumplimiento a principios
tales como el de planeacion, eficacia y eficiencia del gasto publico teniendo en
cuenta que esta Unidad utilizé los recursos que en su momento le fueron asignados
por el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico a pesar que en la solicitud que se
realizo al respecto a dicha cartera , era la basada en las metas dispuestas en el
Plan Nacional de Desarrollo. En este sentido, las cifras planeadas por esta Unidad
para el cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo Sostenible se vieron afectadas
negativamente por hechos ajenos a su voluntad.

Analisis de la respuesta

La CGR, en el ejercicio auditor, solicité a la Direccion General de Presupuesto
Publico Nacional de MINHACIENDA, el anteproyecto del presupuesto fiscal de las
vigencias 2020 y 2021 del MEN y la UApA, y se evidencia en los anexos de la
respuesta, la solicitud de asignacion de recursos por partes de las mencionadas
entidades para dichas vigencias.

No obstante, la CGR, considera que al tratarse de una politica publica, el Ministerio
de Educacion Nacional y la UApA, debieron realizar la planeacion y la gestion
pertinente ante el MINHACIENDA, con el fin de que se priorizara la asignacion de
los recursos suficientes para lograr el cumplimiento de las metas proyectadas por el
Gobierno Nacional en su Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022, en lo que respecta
en aumentar en 1,7 millones de beneficiarios del Programa de Alimentacién Escolar,
para un total de 7 millones al cierre de la vigencia 2022.

Dicho lo anterior, se evidencia una insuficiente gestién por parte de las entidades
responsables de fijar y ejecutar la politica de Alimentacion Escolar en Colombia para
beneficiar a los nifios, nifias y adolescentes incluidos en el sistema escolar.
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Hallazgo No. 8 Informacién reportada de la Base Sistema Integrado de
Matricula — SIMAT

La respuesta de la UApA a la solicitud de informacion, y los datos reportados en
SINERGIA- DNP, con respecto al numero total de beneficiarios del PAE para las
vigencias 2020 y 2021, presentan cifras diferentes, afectando la confiabilidad al
consultar las fuentes de informacién que reportan avances del PAE.

- “Articulo 1, define el control interno como [...] el sistema integrado por el esquema de
organizacion y el conjunto de los planes, métodos, principios, normas, procedimientos y
mecanismos de verificacion y evaluacion adoptados por una entidad, con el fin de procurar
que todas las actividades, operaciones y actuaciones, asi como la administracion de la
informacion y los recursos, se realicen de acuerdo con las normas constitucionales y legales
vigentes dentro de las politicas trazadas por la direccion y en atencion a las metas u
objetivos previstos. ...

(...) literal d) del articulo 3° establece: “Todas las transacciones de las entidades deberan
registrarse en forma exacta, veraz y oportuna de forma tal que permita preparar informes
operativos, administrativos y financieros”; el articulo 4° define: “Toda la entidad bajo la
responsabilidad de sus directivos debe por lo menos implementar los siguientes aspectos
que deben orientar la aplicacion del control interno (...)" y su literal i indica: “Establecimiento
de sistemas modernos de informacion que faciliten la gestion y el control.” ( ...)1?

- “Articulo 3. Principios de la funcion Administrativa, establece. “La funcion administrativa
se desarrollara conforme a los principios constitucionales, en particular los atinentes a la
buena fe, igualdad, moralidad, celeridad, economia, imparcialidad, eficacia, eficiencia,
participacion, publicidad, responsabilidad y transparencia”.’®

- “Articulo 30. Otros Principios de la Transparencia Y Acceso A La Informacion Publica.

En la interpretacion del derecho de acceso a la informacion se debera adoptar un criterio
de razonabilidad y proporcionalidad, asi como aplicar los siguientes principios: (...)

Principio de la calidad de la informacion. Toda la informacion de interés publico que sea
producida, gestionada y difundida por el sujeto obligado, debera ser oportuna, objetiva,
veraz, completa, reutilizable, procesable y estar disponible en formatos accesibles para los
solicitantes e interesados en ella, teniendo en cuenta los

procedimientos de gestion documental de la respectiva entidad. (...)"*

En comunicacién enviada a la Unidad Administrativa Especial — Alimentos para
Aprender — UApA con radicado CGR 2023EE0033309 del 07/03/2023, en marco del
ejercicio de auditoria de Desempenfo al Objetivo de Desarrollo Sostenible N°1, se
solicitd a la entidad, entre otros, reportar las estadisticas de los resultados obtenidos
con la implementacion del Programa de Alimentacion Escolar,- en adelante, PAE-,
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discriminado por vigencia 2019, 2020, 2021 y 2022 (antes, durante y después de la
emergencia sanitaria) y por modalidad transitoria, sefialando numero de
beneficiarios, departamento o regién, estrato socioecondémico, género (hombre,
mujer), poblacion rural y urbana, porcentajes y demas informacion que considere
pertinente.

Es importante precisar, que las vigencias objeto de estudio son 2020 y 2021, por
ende, nos referiremos solamente a estas.

Ahora bien, en la respuesta suministrada por la UApA, relacionan un documento en
Excel que tiene como titulo Resultados Obtenidos PAE, que contiene la respuesta
a la solicitud mencionada y que ademas describen que la fuente de informacion en
la que se basd su comunicacion es el Sistema Integrado de Matricula SIMAT.

Por otra parte, la CGR en el marco de su ejercicio auditor, consulté el Sistema
Nacional de Evaluacion de Gestion y Resultados — SINERGIA, el cual, es una de
las fuentes de informacion mas relevantes en materia de seguimiento y evaluacién
de Politicas Publicas, liderado por el Departamento Nacional de Planeacion-DNP.
Dentro de este orden de ideas, en SINERGIA, analizamos el programa que tiene
por nombre cobertura y calidad de la educacién preescolar, basica y media, que, a
través del indicador de estudiantes beneficiarios del nuevo Programa de
Alimentacion Escolar, reporta los avances y resultados del cuatrienio, basados en
la fuente de informacion SIMAT.

Analizadas las dos fuentes de informacion, la CGR evidencia que el reporte de los
resultados obtenidos en las vigencias 2020 y 2021, con relacién al nimero total de
beneficiarios presentan las siguientes diferencias:

Tabla No.8 Cuadro comparativo de la respuesta de la UApA y del reporte de SINERGIA

Vigencia Beneficiarios PAE-Datos|Beneficiarios PAE|Diferencia #
SINERGIA-DNP reporte UApA Beneficiarios PAE

2020 5.692.734 5.668.407 24.327

2021 5.846.755 5.816.703 30.052

Fuentes: Respuesta UApA — Reporte Sinergia-DNP

Elaboré: CGR

Se determina como causa de lo observado, deficiencias en los calculos, control,
consolidacion y reportes de la informacion que brinda el Sistema Integrado de
Matricula del Ministerio de Educacion Nacional.

La situacion descrita es generada por una inadecuada medicion, monitoreo,
seguimiento y evaluacion del programa, lo que afecta la confiabilidad en la
informacién de las distintas entidades encargadas de reportar y registrar los
avances y resultados del PAE en los sistemas de informacion del gobierno nacional
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que dan cuenta del cumplimiento de las metas ODS y en este caso, de la meta 1.2
del Objetivo de Desarrollo Sostenible N° 1 Poner fin a la pobreza en todas sus
formas en todo el mundo.

Respuesta del Departamento Nacional de Planeacion-DNP

(...) “Asi mismo, este Decreto establece en el articulo 2.2.7.2.2.1. dentro de los
pasos para la construccion del sistema de seguimiento, la elaboracion de fichas
técnicas de programas e indicadores, es una de las responsabilidades de los
Ministerios y Departamentos Administrativos ser garantes directos ante Sinergia de
la informacion, coherencia y actualizacion permanente, de cada uno de los
indicadores de su responsabilidad. (...)

(...) Respecto a las rutinas de seguimiento a metas de Gobierno en el articulo
2.2.7.2.3.3. del mismo Decreto se establece que las oficinas de planeacién de los
ministerios, departamentos administrativos y sus entidades adscritas y vinculadas,
seran los responsables de actualizar y cargar toda la informacién relacionada con
el seguimiento (avances cuantitativos y cualitativos de programas, metas e
indicadores). Por lo anterior, nos permitimos suministrar a ustedes los datos
registrados por Min Educacién del indicador Estudiantes beneficiarios del nuevo
Programa de Alimentacién Escolar.” (...)

Imagen No 2

en: Sinergia, DNP
Respuesta de la Unidad Administrativa Especial-Alimentos para Aprender

(...) Adicionalmente, es importante aclarar que el reporte de matricula del SIMAT
del mes de diciembre de cualquier vigencia no es el dato definitivo del periodo,
puesto que el MEN realiza depuraciones a la base de datos de matricula en el
segundo semestre del afio siguiente, de acuerdo con los resultados obtenidos de la
auditoria correspondiente. Una vez el MEN tiene la base definitiva, la socializa con
diversas entidades del sector y con este insumo, la UApA hace los célculos sobre
esta matricula y actualiza los datos de los beneficiarios del cierre del afio anterior.

()
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(...) En este orden de ideas, la diferencia que se percibe por parte del ente de control
de las cifras aqui referidas, no se refieren a una inadecuada medicion, monitoreo,
seguimiento y evaluacion del programa por parte de la UApA, teniendo en cuenta
que la informacion del SIMAT, primero, es solo un insumo dentro de todo el proceso
de planeacién, ejecucion y seguimiento de la politica publica de alimentacion
escolar, segundo, es un sistema que depende de otra entidad distinta a la UApA y
tercero, no se ve afectada la confiabilidad en la informacion, teniendo en cuenta que
las distintas entidades encargadas de reportar y registrar informacion sobre el PAE,
reconocen esta dinamica que, de ninguna forma, afecta el cumplimiento de las
metas de ODS y por el contrario, facilita la intervencion estatal para su
materializacion en los territorios. En cualquier caso, se precisa que la informacion
definitiva es la reportada en el SIMAT. (...)

Analisis de la Respuesta

De acuerdo con las respuestas emitidas por el DNP y por la UApA, la CGR efectua
el siguiente analisis:

El DNP sefala que es responsabilidad de los Ministerios y de sus Departamentos
Administrativos garantizar, actualizar y cargar ante Sinergia toda la informacién
relacionada con los avances de las metas e indicadores de su competencia.

La UApA sefala que es la encargada de hacer los calculos sobre la matricula y
actualiza los datos del numero total de beneficiarios del cierre del afio anterior.

En el ejercicio de auditoria, la CGR evidencié que efectivamente existen deficiencias
de la UApA en los calculos, control, consolidacion y reportes de la informacion que
brinda el Sistema Integrado de Matricula del Ministerio de Educacién Nacional, ya
que en los informes de gestion elaborados por la UApA, se observa que la
informacion reportada en dicho informe en lo que respecta al numero total de
beneficiarios para el 2020 y 2021 no concuerda con la base de datos suministrada
en la respuesta al equipo auditor de la CGR.

Tabla N° 9 Comparativo de datos UApA

Datos en la Respuesta UApA UAA2023ER000474 |Datos en Informes de Gestion UApA Vigencias 2020
2021

Beneficiarios 2020 Beneficiarios 2021 Beneficiarios 2020 Beneficiarios 2021

5.668.407 5.816.703 5.692.734 5.846.755

Fuente: Respuesta UApA vs Informes de gestion UApA 2020 y 2021

Por otro lado, se observa que la informacién acerca del numero total de beneficiarios
reportados en los informes de gestion de la UApA de las vigencias 2020 y 2021, es
la misma que reporta el Sistema Nacional de Evaluacion y Seguimiento (SINERGIA
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-DNP), a través del indicador Estudiantes beneficiarios del nuevo Programa de
Alimentacion Escolar.

Tabla N°10 Comparativo de datos UApA y SINERGIA - DNP

Datos en Informes de Gestion UApA VigenciasDatos en SINERGIA-DNP

2020 y 2021

Beneficiarios 2020 Beneficiarios 2021 Beneficiarios 2020 Beneficiarios 2021
5.692.734 5.846.755 5.692.734 5.846.755

Fuente: Informes de gestion UApA 2020 y 2021 — SINERGIA-DNP

En consecuencia, se desvirtua la observacién al DNP frente al reporte de la
informaciéon del indicador Estudiantes beneficiarios del nuevo Programa de
Alimentacion Escolar, al verificar que Sinergia - DNP carga los datos reportados por
el MEN y que es la UApA quien tiene errores en el reporte de la informacion.

Finalmente, es evidente que, al observarse una diferencia en los datos
suministrados por la UApA, en la comunicacién presentada a la CGR y la reportada
en sus informes de gestion para el mismo periodo (2020 y 2021) respecto del
numero total de beneficiarios, existe una inadecuada medicién, monitoreo,
seguimiento y evaluacién del programa, gestionada por la Unidad Administrativa
Especial — Alimentos para Aprender.

Hallazgo No. 9 : Diferencias en la Informacion del Resultado del Desarrollo del
Programa “Casa Digna Vida Digna”.

Ley 87 de 1993, “por la cual se establecen normas para el ejercicio del control
interno en las entidades y organismos del Estado”™

Articulo 2. Objetivos del sistema de control interno. Atendiendo los principios
constitucionales que debe caracterizar la administracion publica, el diseno y el
desarrollo del Sistema de Control Interno se orientaran al logro de los siguientes
objetivos fundamentales:

Proteger los recursos de la organizacion, buscando su adecuada administracion
ante posibles riesgos que los afecten;

Garantizar la eficacia, la eficiencia y economia en todas las operaciones,
promoviendo y facilitando la correcta ejecucion de las funciones y actividades
definidas para el logro de la mision institucional;

Velar porque todas las actividades y recursos de la organizacion estén dirigidos al
cumplimiento de los objetivos de la entidad,

Asequrar la oportunidad y confiabilidad de la informacion y de sus registros;
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Definir y aplicar medidas para prevenir los riesgos, detectar y corregir las
desviaciones que se presenten en la organizacion y que puedan afectar el logro de
Sus objetivos.

Ley 489 de 1998. “Por la cual se dictan normas sobre la organizacion y
funcionamiento de las entidades del orden nacional, se expiden las disposiciones,
principios y reglas generales para el ejercicio de las atribuciones previstas en los
numerales 15y 16 del articulo 189 de la Constitucién Politica..”

“Articulo 3. Principios de la funcidon Administrativa, establece. “La funcion
administrativa se desarrollara conforme a los principios constitucionales, en
particular los atinentes a la buena fe, igualdad, moralidad, celeridad, economia,
imparcialidad, eficacia, eficiencia, participacién, publicidad, responsabilidad vy
transparencia.

Ley 1437 de 2011. “Por la cual se expide el Codigo de Procedimiento Administrativo
y de lo Contencioso Administrativo”.

“Articulo 3. Las actuaciones administrativas se desarrollaran, especialmente, con
arreglo a los principios del debido proceso, igualdad, imparcialidad, buena fe,
moralidad, participacion, responsabilidad, transparencia, publicidad, coordinacion,
eficacia, economia y celeridad.

..)

Ley 1712 del 6 marzo de 2014: “Por medio del cual se crea la ley de transparencia
y derecho a la informacién Publica Nacional...”

“Articulo 3. OTROS PRINCIPIOS DE LA TRANSPARENCIA Y ACCESO A LA
INFORMACION PUBLICA, “En la interpretacion del derecho de acceso a la
informacion se debera adoptar un criterio de razonabilidad y proporcionalidad”, y se
deberan aplicar los siguientes principios:

Principio Transparencia, conforme al cual toda la informacion en poder de los
sujetos obligados definidos en esta ley se presume publica, en consecuencia de lo
cual dichos sujetos estan en el deber de proporcionar y facilitar el acceso a la misma
en los términos mas amplios posibles y a través de los medios y procedimientos que
al efecto establezca la ley, excluyendo solo aquello que este sujeto a las
excepciones constitucionales y legales y bajo el cumplimiento de los requisitos
establecidos en esta ley.

Principio de celeridad, se busca la agilidad en el tramite y la gestion administrativa.
Comporta la indispensable agilidad en el cumplimiento de las tareas a cargo de
entidades y servidores publicos.

Carrera 69 No. 44-35 Piso 1 « Cddigo Postal 111071 « PBX 518 7000
car@contraloria.gov.co » www.contraloria.gov.co « Bogota, D.C., Colombia

-203 -



mailto:CQr@contraloria.gov.co
http://www.contraloria.qov.co

Vs
(.) CONTRALORIA

GENERAL DE LA REPUBLICA

(824

Defender juntos los recursos publicos iTiene Sentido!

Principio de calidad de la informacion, toda la informacién de interés publico que
sea producida, gestionada y difundida por el sujeto obligado, debera ser oportuna,
objetiva, veras, completa, reutilizable, procesable y estar disponible en formatos
accesibles para los solicitantes e interesados en ella, teniendo en cuenta los
procesamientos de gestion documental de la respectiva entidad.

Decreto No. 867 de 2019: “Por el cual se adiciona el capitulo 7, al titulo 1 de la
parte 1 del libro 2 del Decreto 1077 de 2015 en relacién con la implementacién del
programa -casa Digna, Vida Digna- y se adoptan otras disposiciones”.

“Articulo 1°. Adicionese el capitulo 7 al Titulo 1 de la Parte 1 del Libro 2 del Decreto
1077 de 2015, Decreto Unico Reglamentario del Sector Vivienda, Ciudad y
Territorio, (..).

Decreto No. 1077 de 2015 “Por medio del cual se expide el Decreto Unico
Reglamentario del Sector Vivienda, Ciudad y Territorio."

Articulo 2.1.1.7.2. Definicion de los Departamentos, Municipios y/o Regiones en que
se ejecuta el programa. El Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio definira
mediante acto administrativo los Departamentos, Municipios y/o Regiones en los
cuales se desarrollaran las intervenciones de que trata el presente capitulo.

En dicha reglamentacion deberan incluirse porcentajes minimos de cupos para la
asignacion de subsidios a hogares con criterios de enfoque diferencial dentro de los
que deberan estar incluidos como minimo la poblacion victima de desplazamiento
forzado, las mujeres cabeza de familia de los estratos mas pobres de la poblacion,
las trabajadoras del sector informal y las madres comunitarias.

Articulo 2.1.1.7.3. Operacion del Programa. Para la ejecucion de las intervenciones
de que trata este capitulo, FONVIVIENDA celebrara en condicion de fideicomitente,
un contrato de fiducia mercantil para que el patrimonio autonomo que se constituya
administre los recursos del subsidio, y a través del cual podra contratarse a la
entidad encargada de la asistencia técnica y operacion del programa. Las
condiciones de postulacion de beneficiarios, asignacion del subsidio, participacion
de entidades territoriales y operacion del programa, seran definidas por el Ministerio
de Vivienda, Ciudad y Territorio mediante acto administrativo.

Articulo 2.1.1.7.4. Participacion de las entidades territoriales. Las entidades
territoriales podran postular a los potenciales beneficiarios del subsidio ante
FONVIVIENDA, a través de la identificacion y postulacion de las zonas y las
unidades de vivienda habitadas por estos. Adicionalmente, podran aportar recursos
directamente al patrimonio autonomo que se constituya para la ejecucion del
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programa de acuerdo con los porcentajes de cofinanciacion que defina el Ministerio
de Vivienda, Ciudad y Territorio."

En desarrollo de la Auditoria de Desempefio la Contraloria General de la Republica
solicité al Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio -MVCT, y al Fondo Nacional de
Vivienda, informacion relacionada con la ejecucion del Programa Casa Digna Vida
Digna, para las vigencias 2020 y 2021, mediante comunicaciones 2023EE0032729
y 2023EE0033269 del 7 y 10 de marzo de 2023, respectivamente.

Analizadas por la CGR las respuestas emitidas por el Ministerio de Vivienda, Ciudad
y Territorio y FONVIVIENDA, mediante comunicaciones de radicados Nos.
2023EE0006982 del 6 de febrero de 2023 y 2023EE0024621 del 4 de abril de 2023,
respectivamente, y con la informacién allegada por la Direccion de Informacién,
Analisis y Reaccion Inmediata, se evidencian diferencias en el total de hogares
beneficiados con los subsidios del programa Casa Digna Vida Digna, asi como en
el total del valor de los recursos dispuestos para ello, segun se muestra a
continuacion:

Tabla No.11 Programa Casa Digna Vida Digna Vigencias 2020 y 2021 Total de Hogares
beneficiados con subsidio Fonvivienda.

INFORMACION [INFORMACION [INFORMACION
MVCT FONVIVIENDA |DIARI DIFERENCIA |DIFERENCIA
VIGENCIAS Cantidad de| Cantidad deMVCT Vs[FONVIVIENDA Vs
Hogares Hogares Hogares FONVIVIENDA [DIARI
Beneficiarios |Beneficiarios Beneficiarios
de Subsidios [Subsidios Subsidios
2020 7.063 1.132 1.140 8 0
2021 5.923 5.923 0
TOTAL,
VIGENCIAS 7.063 7.055 7063 8 0
2020 /2021

Fuente: Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio,
FONVIVIENDA, DIARI

Elaboré: CGR

Como se puede apreciar en el cuadro No.1, para el Programa Casa Digna Vida
Digna, en las vigencias de 2020 y 2021, se encuentran diferencias entre la
informacion asi:

De acuerdo con la informacion del MVCT los hogares beneficiados con asignacion
de subsidio del programa “Casa Digna Vida Digna” en la vigencia 2020 y 2021 es
7.063 y el reporte de Fonvivienda para las mismas vigencias es de 7.055 registrando
una diferencia de 8.
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De acuerdo con la informacién allegada por la Direccion de Informacion, analisis y
reaccion inmediata de la Contraloria General de la Republica, la cantidad de
hogares beneficiados con asignacion de subsidio del programa “Casa Digna Vida
Digna” en la vigencia 2020 y 2021 es de 7.063, habiendo diferencias respecto del
reporte de Fonvivienda para las mismas vigencias 7.055, registrado una diferencia
de 8 como pasé con lo reportado por el MVCT.

En consecuencia, se evidencia una diferencia para las vigencias 2020 y 2021, de
un total de 8 en lo referido la cantidad de hogares beneficiados con el subsidio.

En lo que refiere al total del valor de los subsidios asignados por FONVIVIENDA, se
analizo la siguiente informacion presentada en el marco de la auditoria:

Tabla No. 12 Programa Casa Digna Vida Digna Vigencias 2020 y 2021 Total valor de los
subsidios asignados

Fuente: Ministerio de Vivienda Ciudad y Territorio, FONVIVIENDA, DIARI- CGR
Elaboré: CGR

Por su parte, la Direccion de Informacion Analisis y Reaccion Inmediata -DIARI de
la Contraloria General de la Republica, reportd6 que el valor de los subsidios
asignados en el marco del Programa Casa digna vida digna, para las vigencias 2020
y 2021, totalizan la suma de $67.637.254.690, mientras que, conforme a lo
informado por Fonvivienda, los subsidios asignados sumaron $47.173.194.422, lo
que evidencia una diferencia de $20.464.060.268, lo anterior, como consecuencia
de falta de mecanismos de control, seguimiento y registro sobre la inversién de los
recursos del programa.

Tal situacion, no permite contar con una informacion veraz y confiable para los entes
de control y en general, para quien a nivel nacional o internacional requiera realizar
consulta sobre los resultados y la efectividad sobre la ejecucién del programa Casa
Digna Vida Digna durante la pandemia del SARS COVID 19.

Analizada por la CGR las respuestas emitidas por el Ministerio de Vivienda, Ciudad
y Territorio y FONVIVIENDA, mediante comunicaciones de radicados Nos.
2023EE0006982 del 6 de febrero de 2023 y 2023EE0024621 del 4 de abril de 2023,
respectivamente. Adicionalmente, y con la informacion allegada por la Direccion de
Informacion, Analisis y Reaccion Inmediata, se evidencian diferencias en el total de
hogares beneficiados con los subsidios del programa Casa Digna Vida Digna, asi
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como en el total del valor de los recursos dispuestos para ello, segun se muestra a

continuacion:

Tabla No. 13 Total de Hogares beneficiados con el subsidio del programa CDVD.

INFORMACION [INFORMACION [INFORMACION
g;ﬁ;ad . FONVIVIENDA g!ﬁ;'dad 4JDIFERENCIA  DIFERENCIA
IVIGENCIAS MVCT Vs|FONVIVIENDA
Hogares Hogarey Hogares FONVIVIENDA |Vs DIARI
Beneficiarios deBeneficiarios Beneficiarios
ISubsidios Subsidios Subsidios
2020 7.063 1.132 1.140 » 0
2021 5.923 5.923 i 0
TOTAL,
VIGENCIAS 7.063 7.055 7063 8 0
2020 /2021
Fuente: Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio, FONVIVIENDA, DIARI
Elaboréo: CGR

De conformidad con el cuadro No.1, para el Programa Casa Digna Vida Digna, en
las vigencias de 2020 y 2021, se encuentran diferencias entre la informacién asi:

De acuerdo con la informacion del MVCT los hogares beneficiados con asignacion
de subsidio del programa “Casa Digna Vida Digna” en la vigencia 2020 y 2021 es
7.063 y el reporte de Fonvivienda para las mismas vigencias es de 7.055 registrando
una diferencia de 8

De acuerdo con la informacién allegada por la Direccion de Informacion, analisis y
reaccion inmediata de la Contraloria General de la Republica, la cantidad de
hogares beneficiados con asignacion de subsidio del programa “Casa Digna Vida
Digna” en la vigencia 2020 y 2021 es de 7.063, habiendo diferencias respecto del
reporte de Fonvivienda para las mismas vigencias 7.055, registrado una diferencia
de 8 como pasd con lo reportado por el MVCT.

En consecuencia, se evidencia una diferencia para las vigencias 2020 y 2021, de
un total de 8 en lo referido la cantidad de hogares beneficiados con el subsidio.

Respuesta de la entidad:
De la respuesta de Fonvivienda se extrae lo siguiente:

Las inconsistencias que presentaba el cuadro enviado en comunicacion enviada
como respuesta a solicitud con numero de radicado 2023EE047506 fueron
explicados con un error al descargar la base del sistema de informacion del portal
“Casa Digna” sistema de informacién que sirve como herramienta de seguimiento
del programa.
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El error se habria producido al descargar la base y al realizar los respectivos filtros
y conteos para suministrar la informacion solicitada ocasiono que la informacion
inicialmente enviada tuviera inconsistencias tanto en el numero de subsidios
asignados como en el valor de los mismos.

Las bases de informacion de su sistema (portal “casa digna”), coinciden con las
bases del sistema de informacion del MVCT. Estas bases se adjuntan a esta
comunicacion por si se requiere alguna verificacion adicional por parte de la CGR.

Adicionalmente, a la respuesta y documento Excel allegado, remitieron el siguiente
cuadro con informacién extraida de la Unica fuente de informacion (portal casa digna
vida digna), el sistema de informacion del Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio
(MVCT), asi:

Tabla No14 Ajuste Informacion de Subsidios asignados

Cantidad de|Cantidad deBeneficiados por Género y[No. de[\/alor de(No. Eagos

personas  |hogares otros Subsidios [subsidios subsidios |efectuados por
\Vigencias beneficiadasbeneficiadosimasculino [000 [Madres|Otro [asignados asignados entregados vigencia

con elcon el cabeza

programa  programa. de

hogar

2020 2.158 1.140 815 1.343[79 0 [1.140 11.062.152.771 [1.140 2.571.755.385
2021 10.687 5.923 4.117 6.567 257 |3 [5.923 56.575.101.919 15.923 58.739.105.378

Fuente: Sistema de informacion MVCT.

Elabord: Fonvivienda.

Nota 1: el nimero de personas beneficiadas resulta de las personas registradas en el formulario de inscripcion al programa.
Nota 2: Los pagos efectuados incluyen ejecucion de contratos de obra e interventoria del programa durante las vigencias
solicitadas.

Analisis respuesta de la entidad.

El Fondo Nacional de Vivienda en su respuesta manifestd que la diferencia de la
informacion sobre el numero de asignaciones de subsidios del programa Casa
Digna Vida Digna y el valor aportado por ese concepto, no corresponde a lo
reportado por el Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio en su respuesta a la
CGR, por error en el descargue de la informacion, pero con ello no aporta soporte
verificable sobre ese yerro. Lo anexado a la respuesta es una tabla de Excel extraida
del sistema de informacion del subsidio familiar de vivienda a corte 5 de mayo de
2023.

Por lo expuesto, para la CGR no es de recibo dicha explicacién, dado que no se
allegd soporte alguno que evidencia el yerro en el descargue de la informacion, asi
como que al comparar su respuesta con informes de auditoria financiera liberados
por este 6rgano superior de fiscalizacion, se siguen presentando diferencias en la
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informacion sobre el valor de los subsidios asignados y el total de esos recursos
ejecutados’™.

Hallazgo No.10 Avances en el indicador del programa Casa Digna Vida Digna
“Viviendas de Interés Social Urbanas Mejoradas”

Constitucion Politica de Colombia

“Articulo 2. Son fines esenciales del Estado: servir a la comunidad, promover la
prosperidad general y garantizar la efectividad de los principios, derechos y deberes
consagrados en la Constitucion; facilitar la participacion de todos en las decisiones
que los afectan y en la vida econdémica, politica, administrativa y cultural de la
Nacion; 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 demas derechos y
libertades, y para asegurar el cumplimiento de los deberes sociales del Estado y de
los particulares”.

“Articulo 51. Todos los colombianos tienen derecho a vivienda digna. El Estado fijara
las condiciones necesarias para hacer efectivo este derecho y promovera planes de
vivienda de interés social, sistemas adecuados de financiacion a largo plazo y
formas asociativas de ejecucion de estos programas de vivienda”.

“Articulo 209. La funcion 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.

..y
Ley 489 de 1998

“Articulo 3. Principios de la funcién Administrativa, establece. “La funcion
administrativa se desarrollara conforme a los principios constitucionales, en
particular los atinentes a la buena fe, igualdad, moralidad, celeridad, economia,
imparcialidad, eficacia, eficiencia, participacion, publicidad, responsabilidad y
transparencia”.
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Ley 1437 de 2011.

“Articulo 3. Las actuaciones administrativas se desarrollaran, especialmente, con
arreglo a los principios del debido proceso, igualdad, imparcialidad, buena fe,
moralidad, participacion, responsabilidad, transparencia, publicidad, coordinacion,
eficacia, economia y celeridad.

Losl”

11. En virtud del principio de eficacia, las autoridades buscaran que los
procedimientos logren su finalidad y, para el efecto, removeran de oficio los
obstaculos puramente formales, evitaran decisiones inhibitorias, dilaciones o
retardos y sanearan, de acuerdo con este Coddigo las irregularidades
procedimentales que se presenten, en procura de la efectividad del derecho material
objeto de la actuacién administrativa”.

En desarrollo de la Auditoria de Desempefio al Objetivo de Desarrollo Sostenible
N°1, la CGR pudo verificar mediante informacién remitida por Fonvivienda con oficio
radicado No. 2023EE0024621, que los avances en el desarrollo del programa casa
digna vida digna no alcanzé las metas definidas para las vigencias 2020 y 2021,
como se presenta a continuacion:

Tabla No. 15 Avance en el inicador el programa Casa Digna Vida Digna.

Fuente: Oficio 2023EE0024621 MVCT
Elaboro: CGR

Lo anterior, se presenta por deficiencias en la gestion de las entidades responsables
para alcanzar las metas propuestas y afecta la asistencia eficaz del estado para
reducir el déficit habitacional cualitativo y las privaciones de la poblacion en la
dimensién de vivienda en el indice de pobreza multidimensional, aspecto que
repercute en la consecucion de los fines esenciales del Estado y en los indicadores
nacionales para cumplir la Agenda 2030.

Respuesta de la entidad:

Fonvivienda en su respuesta realiz6 las siguientes precisiones que darian cuenta
de la lenta ejecucion de procesos de postulacion de hogares en las entidades
territoriales, con ello el porcentaje en el avance de la meta definida y en la ejecucién
presupuestal del programa.
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La reglamentacién del programa “Casa Digna, Vida Digna - CDVD fue expedida
hasta el 17 de mayo de 2019, y en consecuencia su implementacion inicié a partir
del mes de junio de 2019.

La apropiacion de recursos para el programa “Casa Digna, Vida Digna” durante la
vigencia tuvo una apropiacion de $101.000.000.000 provenientes de recursos
FONVIVIENDA con cargo a lo cual se habrian ejecutado 14 convenios
interadministrativos para la realizacion de aproximadamente 10.716 mejoramientos,
cofinanciados con recursos propios de las entidades y recursos del Sistema General
de Regalias (SGR).

Para la vigencia 2020 el Fondo Nacional de Vivienda incorporo 30.000.000.000 COP
al Programa y con ello, invit6 a las entidades territoriales a cofinanciar con recursos
propios, por lo que se terminaron firmando convenios interadministrativos con 16
entidades territoriales para la realizacion de aproximadamente 4.450 mejoramientos
adicionales.

En la vigencia 2021 no se incorporaron recursos para realizar mejoramientos
adicionales en el marco del programa.

Los recursos apropiados para el programa de mejoramientos no fueron suficientes
para cumplir con la meta del Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022 de 112.590
mejoramientos para lo cual se requieren aproximadamente $448.000.000.000
m/cte.

Los ejercicios de postulacion de las zonas, los barrios y hogares que podian ser
beneficiarios para participar en el programa, obligacion establecida en los convenios
interadministrativos a cargo de las entidades territoriales, no fluyé6 como lo
esperaban.

La declaratoria de emergencia econémica, social y ecolégica en todo el territorio
nacional mediante el Decreto Ley 417 de fecha 17 de marzo de 2020 y con ello las
medidas de aislamiento preventivo expedida por el Gobierno Nacional mediante el
Decreto 457 del 22 de marzo de 2020, asi como las instrucciones emitidas a traves
del Decreto 531 de 2020 impactaron directamente el desarrollo de las obligaciones
de los convenios, igualmente que el inicio o la continuidad de los contratos de obra
e interventoria que se tenian suscritos desde finales de 2019.

El Comité Fiduciario mediante la sesién No.108 del Fideicomiso Programa “Casa
Digna, Vida Digna” administrado por Fiduciaria Bogota S.A. decidio e instruy6 que
no se suscribirian las Actas de Inicio de los contratos de obra e interventoria
adjudicados para el Programa de mejoramientos de vivienda, “Casa Digna, Vida
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Digna”, en razén a la emergencia generada por la pandemia del Coronavirus
COVID-19, pues requerian la intervencién en los hogares con las familias habitando
los hogares y no contaban con protocolos para mitigar la propagaciéon de virus
COVID 19.

El Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio, en conjunto con FONVIVIENDA,
Ministerio de Salud y Ministerio del Trabajo adelantaron las respectivas gestiones
para la implementacion de protocolos de bioseguridad que debian ser tenidos en
cuenta para que los constructores e interventores adoptaran planes de contingencia
frente a la emergencia sanitaria derivada del COVID-19.

Con la Circular 002 del 8 de julio de 2020 le comunicaron a las Entidades
Territoriales los lineamientos que en el marco de la Declaratoria de Emergencia
debian surtirse para el proceso de postulaciones de manera virtual en el programa
“Casa Digna Vida Digna” para la asignaciéon de subsidios que diera inicio a los
mejoramientos de vivienda en que sus ejecutores tuvieran en cuenta los protocolos
de bioseguridad conforme a la Resolucion 00898 de 2020 expedida por el Ministerio
de salud y proteccién social.

Las restricciones generadas en cada entidad territorial por los picos de contagio,
causando retrasos en la ejecucion de los contratos, modificaciéon en los
cronogramas por lo que se tomaron medidas como prérrogas y suspensiones de
contratos.

Durante la vigencia 2021 se presentaron cierres y restricciones a la circulacion en
las ciudades por algunos picos generados por la transmision del virus y por las
protestas y bloqueos causados por el “Paro Nacional” que afectaron la normal
ejecucion de los mejoramientos en zonas especificas del territorio Nacional, asi
como incidieron en el costo de materiales para ejecutores de obra, lo que conllevaria
a realizar prérrogas de contratos y suspensiones de estos para la correcta ejecucion
del programa, asi como los reconocimientos por algunos sobrecostos.

Inconvenientes para suscribir contratos de fiducia mercantil, sin el cual Fonvivienda
de conformidad con lo establecido en el Decreto ley 555 de 2003, no podria ejecutar
los recursos del programa dado que no puede contratar de manera directa. Ello se
soluciond con la expedicion del Decreto 625 del 26 de abril de 2022 que establecid
un procedimiento cuando se cofinancien con recursos del sistema general de
regalias, en consecuencia, se retraso la ejecucion de aproximadamente 3.200
mejoramientos, al no estar regulado con el Decreto 1821 de 2020.
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Analisis de la respuesta de la entidad.

Fonvivienda indica en su respuesta a la observacién No. 15 que, situaciones como
la pandemia y las medidas de aislamiento preventivo, la determinacién de
protocolos de bioseguridad para el trabajo y ejecucion de obras, el paro nacional y
bloqueos de vias, la falta de reglamentaciéon de la ejecucion de recursos de
cofinanciacion a través de fiducias, cuya fuente sea el Sistema General de Regalias,
entre otros, habrian impedido el cumplimiento de metas del programa de Casa
Digna Vida Digna durante las vigencias 2020 y 2021.

Ahora bien, aunque algunas causales esbozadas por el Fondo, fueron de notoriedad
publica, otras como la intervencién en la viviendas con la presencia de los miembros
de los hogares, la definicion de protocolos de bioseguridad para la ejecucion de
obras y los inconvenientes para la postulacién de hogares al programa, no fueron
soportados con evidencias, por lo que para la CGR no es de recibo que todas las
causas relacionadas en los argumentos esbozados, sean razén suficiente para la
falta de avance en metas propuestas.

Por otra parte, es claro para la CGR que para las vigencias 2020 y 2021 en el marco
de la emergencia sanitaria para la pandemia COVID 19, los hogares con algunas
condiciones de vulnerabilidad requerian asistencia del Gobierno de Colombia para
el mejoramiento de sus viviendas de tal suerte que mejoraran su habitabilidad ante
los riesgos de contagio.

Asi las cosas, la observacién se mantiene ante el bajo porcentaje de avance de la
meta del programa en la vigencia fiscal 2021, anualidad en la que las restricciones
fueron menores que la 2020 en que inici6 el aislamiento preventivo en Colombia,
asi como al revisar la informacién de la respuesta a la observacién, la misma no
coincide con los resultados del informe de auditoria financiera realizada al Fondo
Nacional de Vivienda®.
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