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1. HECHOS RELEVANTES

Institucionalidad — Aspectos generales

El articulo 64 de la Constitucion Politica, es la piedra angular en lo concerniente al
acceso a la propiedad de la tierra al sefialar como deber del Estado, la promocién
para el acceso progresivo por parte de los trabajadores agrarios. Este mandato
constitucional, fue desarrollado por la Ley 160 de 1994 en donde se establecieron
entre otras, herramientas para dotar de tierras a campesinos, indigenas y
beneficiarios de programas especiales, buscando una mayor equidad en la
distribucion de este factor productivo y evitar su fraccionamiento antieconémico.

En la actualidad, la Agencia Nacional de Tierras - ANT, entidad creada mediante el
Decreto Ley 2363 de 2015, es la maxima autoridad de tierras del pais. Dentro de
sus obligaciones se encuentra la de ejecutar la politica de ordenamiento social de
la propiedad rural, gestionar el acceso a la tierra como factor productivo e impulsar
su seguridad juridica, garantizando la funcién social de la propiedad rural.

Se debe sefialar que la tenencia de la tierra en Colombia enfrenta grandes desafios,
entre otros, el relacionado con la excesiva concentracién, que demanda la
necesidad de avanzar en el acceso a la propiedad y la formalizacion. Segun cifras
presentadas en el Plan Nacional de Desarrollo- PND 2018-2022, solo el 37,4% de
los hogares rurales tiene acceso a la tierra (DANE, 2011), y de estos hogares el
59% presenta informalidad en la propiedad, o tal y como lo diagnosticé la Mision
para la Transformacion del Campo - MTC?, solamente 71 municipios (6%) tienen un
nivel de formalidad mayor al 75 %.

En virtud de lo anterior, el “Acuerdo final para la terminacion del conflicto y la
construccion de una paz estable y duradera” en adelante AF, definid seis ejes
estratégicos para su implementacion, entre los que se encuentra lo referente a la
Reforma Rural Integral, con el pilar de ordenamiento social de la propiedad rural,
con el cual se busca adoptar medidas para promover el uso adecuado de la tierra,
asi como estimular la formalizacion, restitucion y distribucion equitativa de la misma,
garantizando el derecho progresivo a la propiedad de la poblacién rural, priorizando
mujeres y poblacién mas vulnerable, regularizando y democratizando la propiedad
y promoviendo la desconcentracion de la tierra en cumplimiento de su funcién social.

Para ello, el Plan Marco de Implementacion -PMI- que contiene el conjunto de
pilares, estrategias, productos, metas trazadoras e indicadores necesarios para la

1 Departamento Nacional de Planeacién (DNP). Misién para la Transformacién del Campo (MTC). 2015
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implementacion del AF, sefala dentro del pilar de ordenamiento social de la
propiedad rural, los productos relacionados con la entrega de tres millones de
hectareas durante los primeros doce afios de creacion del Fondo de Tierras para la
Paz , asi como la formalizacién masiva de la propiedad rural de siete millones de
hectareas de pequefia y mediana propiedad rural.

En el marco del proceso de implementacion normativa del referido punto 1, se
expidio el Decreto Ley 902 de 2017 “Por el cual se adoptan medidas para facilitar la
implementacion de la Reforma Rural Integral contemplada en el Acuerdo Final en
materia de ordenamiento social de la propiedad rural”. Esta norma, entre otros
aspectos, crea el Fondo de Tierras para la Reforma Rural Integral, donde se unifica
la fuente de recursos monetarios y de predios para los programas de acceso a
tierras.

El Fondo de Tierras, se crea como una cuenta sin personeria juridica administrada
por la ANT, y se encuentra conformado por las subcuentas de acceso a tierras para
poblacién campesina, comunidades, familias y asociaciones rurales y para dotacion
a comunidades étnicas.

Asi mismo, el Decreto Ley 902 de 2017, establece los Planes de Ordenamiento
Social de la Propiedad Rural (POSPR) como instrumentos de planificacion mediante
los cuales la ANT organiza su actuacion institucional por oferta en zonas
focalizadas, e incluye el procedimiento Unico por el cual se tratan entre otros asuntos
los relacionados con i) Asignacién y reconocimiento de derechos de propiedad; ii)
Formalizacion de predios privados; iii) Clarificacion de la propiedad, deslinde y
recuperacion de baldios; iv) Extincién judicial del dominio sobre tierras incultas vy,
v) Caducidad administrativa, condicion resolutoria del subsidio, reversion y
revocatoria de titulacion de baldios.

Para lo anterior, se define a quienes se entienden como sujetos de acceso y
formalizacion, sus requisitos y obligaciones, para lo cual se crea el Registro de
Sujetos de Ordenamiento - RESO, como herramienta administrativa que consigna
a todos los individuos y comunidades cuyas relaciones con la tierra deben ser
resueltas, tramitadas o gestionadas por la ANT.

Dada la importancia del catastro en la gestion de tierras del pais, el citado decreto
previé que los POSPR se integrarian con la operacion del catastro multipropésito vy,
gue en los casos en que no fuera posible integrar su operacion, la ANT en calidad
de gestora catastral, atenderia los estandares definidos por la autoridad catastral
para levantar la informacion del predio (art. 62), facultad que fue reiterada por el
articulo 80 de la Ley 1955 de 2019 (Ley del Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022).
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Mediante Resolucion 740 de 2017, adicionada y modificada por las Resoluciones
108 de 2018, 3234 del 2018, 12096 del 2019 y la 915 de 2020, la ANT adopta el
Reglamento Operativo de los Planes de Ordenamiento Territorial de la Propiedad.

El MADR es la entidad competente para focalizar las zonas donde se ejecutara la
politica de ordenamiento social de la propiedad rural (Decreto Ley 902 y numeral
2°del articulo 16 del Decreto Ley 2363 de 2015); con fundamento en lo anterior, esta
entidad expidio las Resoluciones 128 y 129 de 2017 por medio de las cuales se
adoptan los lineamientos emitidos por la Unidad de Planificacion Rural Agropecuaria
- UPRA, “Bases para la Gestién del Territorio para usos agropecuarios y los
Lineamientos de su estrategia de planificacion sectorial agropecuaria” (Res. 128 de
31 de mayo de 2017) y “lineamientos para la planificacion y gestion territorial por
barrido predial masivo de la Agencia Nacional de Tierras” (Res. 129 de 31 de mayo
de 2017).

De igual manera, el MADR expidi6 la Resolucion 130 de 2017, por medio de la cual
se adopta la metodologia para la focalizacion territorial de la politica publica de
ordenamiento social de la propiedad rural. Como resultado, se define un listado de
municipios focalizados categorizados por nivel de prioridad alta, media, baja no
priorizables.

La instruccion dada por el Comité Técnico para la focalizacién territorial de la politica
publica consignada en el acta de dicha reunion fue la siguiente: “Con esta
informacion, la ANT programara la intervencion paulatina del territorio, a partir de
consideraciones de indole operativo que permitan optimizar recursos y aprovechar
economias de escala.”

La primera reunién del Comité Técnico para establecer el orden de prioridad de los
municipios a ser intervenidos se llevé a cabo el 14 de julio de 2017. En dicha
reunién, y luego de aplicar los criterios técnicos y de politica publica descritos en la
Resolucién 130 de 2017, se obtuvo como resultado un total de 98 municipios
priorizados susceptibles de ser intervenidos mediante POSPR, con esta
informacion, la ANT debe programar su intervencion paulatina del territorio, a partir
de consideraciones de indole operativo que permitan optimizar recursos y
aprovechar economias de escala.

De los municipios a intervenir se han priorizado 56 municipios para los POSPR, de
los cuales se tienen programados 32 para su implementacion entre los afios 2018-
2020.
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Presupuesto para proyecto BPIN 2017011000072 “Elaboraciéon de Planes de
Ordenamiento Social de la Propiedad Rural a nivel nacional”

El proyecto plantea la formulacién e implementacion de los POSPR, a través de la
aplicacion de una ruta metodoldgica en los municipios a intervenir; con un enfoque
que propone la asignacion de derechos de propiedad rural de manera masiva y de
forma planificada segun las condiciones especificas de cada territorio, lo cual le
permite a la ANT organizar su actuar institucional por oferta en zonas focalizadas
para el desarrollo de programas, proyectos y acciones orientadas a fomentar la
distribucion equitativa, el acceso a la tierra y la seguridad de la propiedad.

Tabla 1 — Recursos asignados 2017-2020
Millones de Pesos

Recursos Recursos
Fuente 2017 Recursos 2018 2019 Recursos 2020
Recursos PGN 40.000 40.000 $53.931 $33.500

Fuente: DNP- SPI

e Ejecucién Presupuestal 2019

La Agencia Nacional de Tierras tuvo una asignacion presupuestal inicial para la
vigencia 2019 de $338.489 millones, de los cuales $316.424 millones para inversion
y $22.065 millones para funcionamiento; de este presupuesto se tuvieron
bloqueados $67.146 de inversion hasta el 30 de diciembre de 2019, de los cuales
para Planes de ordenamiento fueron blogueados? $ 11.069 millones.

A 31 de diciembre de 2019, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, en su
Decreto 2412 redujo la apropiacién bloqueada que tenia la Agencia Nacional de
Tierras.

De esta manera, la ANT para el 2019 disminuy6 su presupuesto de inversién a
$249.278 millones, de los cuales, $21.321 millones se destinaron para el programa
fortalecimiento de la gestion y direccién del sector agropecuario y $227.956 millones
al programa de ordenamiento social y uso productivo del territorio rural, dentro del
cual se encuentra el proyecto “Elaboracion de planes de ordenamiento social de la
propiedad rural a nivel nacional” con una apropiacion de recursos por valor de

2 Recursos Bloqueados, son aquellos afectados por decisiéon del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, sobre
los cuales se imposibilita su ejecucion, a pesar de su asignacion previa. El desbloqueo también es competencia
del ministerio.
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$53.931 millones, que equivalen al 24% del presupuesto destinado para el
fortalecimiento agrario.

Este proyecto tuvo una apropiacion inicial de $65.000 millones, de los cuales
$10.000 millones se encontraban bloqueados desde el inicio de la vigencia por el
Gobierno Nacional a través del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. De
acuerdo con lo aprobado por este Ministerio, se reduce la apropiacion del proyecto
de inversion en $11.069 millones equivalente a los recursos que se encontraban
inicialmente bloqueados ($10.000 millones) méas aquellos recursos que durante la
ejecucion del proyecto no fueron invertidos ($1.069 millones). Dicho lo anterior la
apropiacion vigente fue por valor de $53.931 millones.

De los $53.931 millones asignados, se comprometieron recursos por $49.642
millones; se obligaron $47.997 millones y se pagaron $47.951 millones, tal como se
muestra en el siguiente cuadro:

Tabla 2. Presupuesto ejecutado vigencia 2019-proyecto BPIN 2017011000072

EJECUCION DE RECURSO VIGENCIA 2019

Proyecto Apropiacién Compromisos Obligaciones Pagos

Elaboracion Planes de $ $ % $ % $ %
Ordenamiento Social de
la Propiedad Rural

53.931 49.642 92,0 47.997 89,0 | 47.951 | 88,0

Fuente: DNP-SPI

La ejecuciéon en 2019 fue del 92% y una pérdida de apropiacion presupuestal del
8%?3. Por otra parte, del total del presupuesto asignado, se constituyeron reservas?*
por valor de $1.643 millones de los cuales a junio 30 de 2020 se han pagado
$283.870.000, que corresponden al 17.27% del total reservado, el 83% corresponde
a un convenio interadministrativo con el IGAC por valor de $1.296 millones, el cual
fue suscrito para generacion de productos cartograficos a escala 1:10.000 de los
municipios programados por la Agencia Nacional de Tierras para Barrido Predial
Masivo- BPM.

3 El cociente (compromisos / apropiacion definitiva) indica qué proporcion del presupuesto asignado fue
efectivamente ejecutado mediante contratos y 6rdenes de trabajo; la proporcién restante constituye la pérdida
de apropiaciones

4 De acuerdo con lo previsto en el EOP, en el DUR 1068 de 2015 (articulos 2.8.1.7.3.1. a 2.8.1.7.3.5.) y en las
disposiciones generales de la ley anual de presupuesto, las reservas presupuestales son los compromisos
legalmente constituidos por los 6rganos que conforman el PGN, que tienen registro presupuestal, pero cuyo
objeto no fue cumplido dentro del afio fiscal que termina y, por lo mismo, se pagaran dentro de la vigencia
siguiente con cargo al presupuesto de la vigencia anterior; es decir, con cargo al presupuesto que las origind.
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e Ejecuciéon Presupuestal 2020

La Agencia Nacional de Tierras tuvo un presupuesto de inversidon para la vigencia
2020 de $236.242 millones. Para el proyecto de inversion “Elaboracion de Planes
de Ordenamiento Social de la Propiedad Rural a nivel nacional”, se asignaron
recursos por valor de $33.500 millones, los cuales provienen del Presupuesto
General de la Nacién $7.200 millones y, $26.300 millones del crédito BM-BID; cabe
anotar, que de los recursos del crédito BID se bloquearon $21.759 millones. A 30
de junio de 2020, se habian comprometido $ 6.639 millones, obligado $1.995
millones y pagado $ 1.977 millones, tal como se muestra a continuacion:

Tabla 3. Presupuesto asignado y ejecutado a 30 de junio 2020 (vigencia 2020)

Fuente del Recursos Recursos Recursos Recursos
- ; Recursos
recurso asignados bloqueados comprometidos pagados
PGN $7.200.000.000 0 $6.183.764.345 | $1.962.806.383 | $1.944.613.425
glrgdlto BM- $26.300.000.000 | $21.759.258.525 $455.495.332 $32.633.333 $32.633.333
Total $33.500.000.000 | $21.759.258.525 | $6.639.259.677 | $1.995.439.716 | $1.977.246.758

Fuente: ANT- Subdireccion administrativa y financiera

Se observa una reduccion de la asignaciéon presupuestal del 37.88%, respecto al
afio anterior, teniendo en cuenta que el presupuesto asignado fue de $33.500
millones y para la vigencia anterior fue de $53.931 millones, adicional al bloqueo
gue existe que reduce aun mas el presupuesto alcanzando so6lo $11.741 millones.

Proyeccion en tiempo de la elaboracién e implementacion de los Planes de
Ordenamiento Social de la Propiedad Rural en Colombia

Teniendo en cuenta la naturaleza de la problemética que atienden los POSPR, no
es posible estandarizar un horizonte de tiempo para su realizacion, el cual debe ser
definido en el marco de cada plan de acuerdo con las particularidades de la situacion
juridica de cada territorio objeto de intervencion. Sin embargo, en ningun caso los
POSPR podran superar tres (3) afios en su proceso de implementacién en cada
territorio®.

Cabe sefalar que los POSPR son fundamentales para cumplir con lo acordado en
el AF en la medida en que son un presupuesto para el inicio de las actuaciones
administrativas que conllevan al acceso y formalizacion de las tierras en las zonas
focalizadas. En este sentido, la realizacion de este objetivo presenta una estrecha
relacion con el pilar de ordenamiento social de la propiedad rural que establece el

5 Tomado de la guia de formalizacion de la propiedad rural por barrido predial
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AF, por lo que el tiempo de su realizacion debe guardar estrecha relacion con la
proyeccion en el tiempo que trae el Acuerdo Final.

En particular, se debe tener presente que Plan Nacional para la Reforma Rural
Integral, sefiala una fase de transicion de 15 afios en donde se logre la erradicacion
de la pobreza extremay la reduccion en todas sus dimensiones de la pobreza rural
en un 50%, asi como la disminucién de la desigualdad y la creacién de una
tendencia hacia la convergencia en mejores niveles de vida en la ciudad y en el
campo.

De igual manera, es claro el papel fundamental que los planes de ordenamiento
social de la propiedad tienen para el propésito del AF, de lograr la formacion y
actualizacion del catastro, donde se busca que en un plazo maximo de 7 afios se
concrete la formacion y actualizacion del catastro rural, se vincule el registro de
inmuebles rurales y se ejecute en el marco de la autonomia municipal.

Por ello, y partiendo del analisis derivado de lo evaluacién de riesgos inherentes al
presupuesto ejecutado a la fecha y al tiempo destinado a la elaboracién e
implementacion de cada POSPR, es claro que, si no se realiza un adecuado
esfuerzo presupuestal por parte del Gobierno, a la vez que se mantenga el apoyo
de los socios estratégicos (cooperacion internacional) y se trabaje en la optimizacion
del proceso para lograr intervenciones mas eficientes en un menor tiempo; la politica
no sera realizable en el plazo que requiere el Acuerdo Final de Paz.

Por otra parte, a la fecha el inico municipio cuya elaboracién e implementacion se
ha realizado es Ovejas Departamento de Sucre, y los municipios de Guamo, Rio
Blanco y Cordoba, fueron aprobados en 2019, y se encuentran en implementacion
desde 2019 y se espera sean culminados en 2020.

Por tanto, frente a los tiempos que demora la elaboracién e implementacion de los
POSPR, a la puesta en marcha de Lecciones Aprendidas en el municipio de Ovejas
(Piloto), ademas de las actividades previas al barrido predial en los 3 municipios que
fueron priorizados para su implementacién en 2019 (Guamo, Rio Blanco y Cérdoba),
se tiene que la elaboracion e implementacién de un solo Plan de Ordenamiento
Social de la Propiedad Rural tarda aproximadamente 3 afios, tal y como lo dice la
“Guia De Formalizacion de La Propiedad Rural”, asi como la experiencia de Ovejas
y como se esta viendo en los 3 municipios que se estan implementando.

De acuerdo con lo establecido anteriormente, sobre la intervencién para los 97
municipios priorizados restantes®, si se implementaran 3 por afio, se tardaria

6 El Comité Técnico para la focalizacion territorial de la politica publica (Art. 6, Resolucion 130/2017), para
establecer el orden de prioridad de los municipios a ser intervenidos, llevo a cabo el 14 de julio de 2017 en las
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aproximadamente 30 afilos en un escenario hipotético favorable de excelentes
condiciones y si se hace extensiva a todo el pais, 1103 Municipios, tardaria
aproximadamente 330 afios la implementacion.

Ahora bien, asumiendo que, una vez superada la curva de aprendizaje, contando
con los recursos suficientes y con la colaboracion de los socios estratégicos, si la
ANT logra llevar a cabo la implementacion de los 32 POSPR que tiene proyectados
en estos 3 afios, la politica podria tardar mas de 90 afios en realizarse en todo el
pais, y 30 afios en 97 municipios priorizados en el marco del Comité Técnico para
la focalizacion territorial.

Planes de Mejoramiento

Las entidades auditadas deben elaborar un Plan de Mejoramiento, con acciones y
metas de tipo correctivo y/o preventivo, dirigidas a subsanar las causas
administrativas que dieron origen a los hallazgos identificados por la Contraloria
General de la Republica — CGR como resultado de los procesos auditores.

El plan de mejoramiento es “(...) la informacioén que contiene el conjunto de las
acciones correctivas y/o preventivas que debe adelantar un sujeto de control fiscal
en un periodo determinado, para dar cumplimiento a la obligacion de subsanar y
corregir las causas administrativas que dieron origen a los hallazgos identificados
por la Contraloria General de la Republica, como resultado del ejercicio del proceso
auditor™.

Tanto el Plan de Mejoramiento como los avances del mismo, deberan ser
reportados a través del Sistema de Rendicion de Cuentas e Informes (SIRECI),
dentro de los treinta (30) dias habiles siguientes al recibo del informe, segun lo
establecido la Resolucion 7350 de 2013 que establecié el Sistema de rendicidn
Electronica de la Cuenta e Informes — SIRECI, que deben utilizar los sujetos de
control fiscal para la presentacion de la Rendicion de Cuenta e Informes a la
Contraloria General de la Republica”.

En esta resolucion, se establece que es responsabilidad de los jefes de entidad, los
representantes legales, o quien haga sus veces en los sujetos de control y entidades
territoriales, donde la Contraloria General de la Republica haya realizado procesos
de vigilancia y control fiscal, la de presentar avances semestrales del plan de
mejoramiento con corte con corte a junio 30 y diciembre 31 (articulo 9).

instalaciones del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural una reunion en donde, luego de aplicar los criterios
técnicos y de politica publica descritos en la Resolucién 130/2017, obtuvo como resultado un total de 98
municipios priorizados susceptibles de ser intervenidos mediante POSPR.

7 Resolucion 7350 de 2013. Articulo 6°, Numeral 3°. Plan de Mejoramiento
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Se destaca la reciente Resolucion Organica 0039 de julio 13 del 2020 “Por la cual
se establecen las reglas para el ejercicio de la potestad sancionatoria fiscal al
interior de la Contraloria General de la Republica”, en su articulo 6 literales ¢) y g)
sefala la potestad de sancionar la omisién en adelantar las acciones tendientes a
subsanar las deficiencias asociadas a la gestion fiscal previamente sefialadas por
la Contraloria General de la Republica y la de no rendir o presentar las cuentas e
informes exigidos ordinariamente, o no hacerlo en la forma y oportunidad
establecidas por la CGR.

Finalmente, cabe sefialar que el seguimiento que se realiza a las acciones de
mejora busca determinar la efectividad de las acciones preventivas y/o correctivas
implementadas por la entidad para subsanar las inconsistencias o incumplimientos
detectados, para lo cual, la CGR determinara si las situaciones de incumplimiento
comunicadas en el informe persisten al momento de realizar el seguimiento o si por
el contrario fueron subsanadas. (Resolucién Reglamentaria Organica 022 de agosto
31 de 2018. Por la cual se adoptd la guia de auditoria de cumplimiento, en el
numeral 3.4 Fase IV - Seguimiento).

Antecedentes de Informes de control Interno de la ANT y de auditorias en la
CGR frente al Ordenamiento Social de la propiedad Rural

Respecto a los informes de la Oficina de Control Interno de la ANT, revisada la
informacion presentada en la pagina web de la entidad, se encontré en relacién con
el asunto a auditar, que partir de la informacion por proceso y por riesgos evaluados,
presentaron incumplimiento o falta de evidencias con fecha de cierre el 30 de mayo
de 2020 las siguientes acciones:

» Riesgo: Incumplimientos por parte de los socios estratégicos y/ u operadores
de catastro en la entrega de insumos / productos requeridos para la
formulaciéon e implementacion de POSPR, en el marco de los convenios
celebrados: se encontrd que faltd por incluir una evidencia de un control
asociado.

» Riesgo: Expedicion de actos Administrativos que resuelven las solicitudes de
inclusion en el RESO sin el cumplimiento de los requisitos legales: se
encontré que no se presentaron evidencias de cumplimiento de la accion
preventiva.

De los procesos auditores adelantados por la CGR relacionados con la materia a
auditar, se encontré que en julio de 2019 se presentd el informe resultado de la
auditoria de cumplimiento a la implementaciéon de la Reforma Rural integral (RRI)
(vigencias 2017-2018), entre otros sujetos de control, la Agencia Nacional de
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Tierras®. Resultado de dicho proceso auditor, se encontraron varios hallazgos
relacionados con las deficiencias en el sistema de informacion que contiene el
RESO; demoras en la fase de implementaciéon de los POSPR y ausencia de
recursos monetarios en el Fondo para la Reforma Rural Integral, los cuales debieron
ser objeto de plan de mejoramiento, y el cual se pretende evaluar con la presente
auditoria.

Asi mismo, para la vigencia 2019, se adelanto en la Agencia Nacional de Tierras y
la Unidad de Restitucion de tierras, auditoria de cumplimiento respecto a la politica
de acceso, formalizacién y restitucion de derechos territoriales de comunidades
indigenas en el PND 2014-2018, en donde se pudo evidenciar entre otras
deficiencias, una baja gestién frente a la entrega de bienes del Fondo de Tierras
dirigidos a esta poblacién, y un incumplimiento de metas relacionadas con
constitucion, ampliacion y saneamiento de resguardos indigenas.

Se resalta en la presente vigencia (2020), la auditoria intersectorial de cumplimiento
a la politica de administracion de baldios, vigencias 2018-2019 realizada a la
Agencia Nacional de Tierras, la Superintendencia de Notariado y Registro y el
Instituto Geografico Agustin Codazzi, en donde se encontraron, entre otros
aspectos, debilidades relacionadas con la gestion en los diferentes procesos
responsabilidad de la ANT en relacion con la administracion de los predios baldios,
deficiencias en los sistemas de informacion, lentitud de los avances en el marco de
los procesos de ordenamiento social de la propiedad y, la existencia de predios
baldios que se encuentran identificados con nombre de predio, FMI pero
contablemente no estan registrados porque su valor adjudicado es $0.

Asi mismo, la CGR present6 para 2020 ante el Congreso de la Republica, el cuarto
informe sobre la ejecucién de los recursos y cumplimiento de las metas del
componente para la paz del Plan Plurianual de Inversiones, en donde en relaciéon
con el pilar de Ordenamiento social de la propiedad se destaco:

» La baja ejecucion en términos de acceso a tierras y formalizacion,

» Que la ejecucion en ordenamiento social de la propiedad solo alcanzé el 2%

» Escaso avance alcanzado en la implementacion de los Planes de
Ordenamiento Social de la Propiedad Rural.

Teniendo en cuenta las deficiencias sefialadas y las encontradas en el marco de
estos ejercicios de control fiscal, se hizo necesario la continuidad en la vigilancia de

8 En esta auditoria también se auditaron entidades como el Ministerio de Agricultura, la Agencia de Desarrollo
Rural, Agencia de Renovacion Del Territorio -ART-; la Unidad Administrativa Especial de Gestion de Restitucién
de Tierras Despojadas -UAEGRTD-, la Unidad de Planificacion Rural Agropecuaria -UPRA-; el Instituto
Colombiano Agropecuario -ICA-y, la Corporacion Colombiana de Investigacion Agropecuaria —Agrosavia.
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los recursos y de la gestion adelantada por parte de la ANT para llevar a cabo el
ordenamiento social de la propiedad rural.

Para tal fin, en la presente auditoria se aborda el andlisis relacionado con la
incorporacion de los recursos monetarios y bienes que por ley componen el Fondo
de Tierras para la Paz; el estado y avance del proceso de implementacion del
POSPR de Ovejas —Sucre, asi como la incorporacion por parte de la ANT de la
valoracion de los costos ambientales en la formulacion y aplicacion de las
metodologias disefiadas para tal efecto. También se analizan algunos aspectos
relativos a los proyectos de inversion (2019-2020) dirigidos al ordenamiento social
de la propiedad rural.

Finalmente, y teniendo en cuenta las situaciones observadas por este Organo de
Control en la auditoria de cumplimiento a la implementacion de la Reforma Rural
Integral (RRI) (vigencias 2017-2018), se realiz6 un seguimiento al Plan de
mejoramiento en los hallazgos relacionados con el Fondo de Tierras,
implementacion de los POSPR y el RESO.

Resultados y conclusiones del conocimiento del asunto o materia auditada:

Persisten debilidades en la provision de recursos financieros, en el avance de la
entrega de bienes provenientes del fondo de tierras para la reforma rural integral y
su cuantificacion contable.

Existe un escaso avance en la expedicion de POSPR y en la implementacién de los
ya elaborados; especialmente en el realizado en el municipio de Ovejas aprobado
bajo la Resolucién 1819 de 2018, en el cual, el barrido predial de predio a predio en
virtud de lo enunciado en el articulo 28 de la Resolucion 740 de 2017, debia
realizarse en un término maximo de 5 meses; sin embargo, llevan aproximadamente
20 meses, situacion que conlleva a los atrasos de cada etapa del plan.

Asi mismo, la ejecucion de las actualizaciones del barrido predial parcial a cada
corregimiento implementado, conforme a la Resolucion 740 de 2017, y las cuales
se adhieren al POSP de Ovejas como anexo técnico, refleja la identificacion minima
gue se realizé en el barrido predial predio a predio.

La implementacion del Registro de Sujetos de Ordenamiento -RESO- ha presentado
dificultades que se reflejan en los registros administrativos, lo cual se observa en la
prueba de recorrido realizada al objetivo 3, en donde no se encuentran resultados
de la aplicacion de las reglas de elegibilidad y hay falta de claridad de la ruta juridica
a seguir para cada uno de los casos.
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Existen numerosas modificaciones a la metodologia propuesta para la elaboracion
e implementacién de los POSPR, que pueden denotar debilidades en la planeacion.
(Resolucion 740 de 2017, adicionada y modificada por las Resoluciones 108 de
2018, 3234 del 2018, 12096 del 2019 y la 915 de 2020).
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2. CARTA DE CONCLUSIONES

Doctora

MYRIAM CAROLINA MARTINEZ CARDENAS
Directora Agencia Nacional de Tierras

Calle 43 N0.57-41 Piso 1 CAN

Bogoté, D. C.

Respetada doctora:

Con fundamento en las facultades otorgadas por el articulo 267 de la Constituciéon
Politica y de conformidad con lo establecido en la Resolucion Organica 22 del 31 de
agosto de 2018, la Contraloria General de la Republica -CGR- realizé auditoria
articulada de cumplimiento al proyecto de ordenamiento social de la propiedad rural
para las vigencias 2019- junio 30 de 2020.

Es responsabilidad de las entidades auditadas el contenido en calidad y cantidad
de la informacién suministrada, asi como el cumplimiento de las normas que le son
aplicables a su actividad institucional en relacién con el asunto auditado.

Es obligacién de la CGR expresar con independencia una conclusién sobre el
avance en el cumplimiento al proyecto de ordenamiento social de la propiedad rural
para las vigencias 2019- junio 30 de 2020; conclusion que debe estar fundamentada
en los resultados obtenidos en la auditoria realizada.

El trabajo adelantado por el equipo auditor se ajusto a lo dispuesto en los principios
fundamentales de auditoria y las directrices impartidas para la auditoria de
cumplimiento, conforme a lo establecido en la Resolucién Reglamentaria Organica
22 de 2018, proferida por la Contraloria General de la Republica, en concordancia
con las Normas Internacionales de las Entidades Fiscalizadoras Superiores -ISSAI°
(por sus siglas en Inglés) desarrolladas por la Organizacion Internacional de las
Entidades Fiscalizadoras Superiores -INTOSAI%- para las Entidades Fiscalizadoras
Superiores.

Estos principios requieren de parte de la CGR la observancia de las exigencias
profesionales y éticas necesarias para la planificacion y ejecucion de la auditoria
orientada a verificar que los procesos consultaron la normatividad que les es
aplicable.

9 ISSAI: The International Standards of Supreme Audit Institutions.
10 INTOSAI: International Organization of Supreme Audit Institutions.
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Los andlisis y conclusiones se encuentran debidamente documentados en papeles
de trabajo, los cuales reposan en el Sistema de Informacion de Control de Auditorias
establecido para tal efecto y en los archivos de la Contraloria Delegada para el
Sector Agropecuario.

La auditoria se adelantd con base en revision documental, incluida la obtenida en
las paginas web, entrevistas con los funcionarios de la Entidad y requerimientos de
informacion. El periodo auditado fue la vigencia 2019 y el primer semestre 2020, a
30 de junio de 2020.

Las observaciones se dieron a conocer oportunamente a la Entidad dentro del
desarrollo de la auditoria; las respuestas fueron analizadas y en este informe se
incluyen los hallazgos que la CGR consideré pertinentes.

2.1. OBJETIVOS DE LA AUDITORIA

Los objetivos de la auditoria fueron los siguientes:

2.1.1. Objetivo General

Revisar el cumplimiento del proyecto ordenamiento social de la propiedad rural, en
las vigencias 2019 hasta junio 30 de 2020

2.1.2. Objetivos Especificos
Objetivos Especificos:

e Evaluar y conceptuar sobre la incorporacion en el Fondo de Tierras para la Paz
de los recursos monetarios y bienes que por ley lo componen.

e Analizar los proyectos de inversion (2019-2020) dirigidos al ordenamiento social
de la propiedad.

e Evaluar y conceptuar sobre el estado y avance del proceso de implementacion
del POSP de Ovejas —Sucre y la incorporacion de las variables de sostenibilidad
ambiental en las metodologias disefiadas para su desarrollo

e Seguimiento al Plan de Mejoramiento
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2.2. FUENTES DE CRITERIO

Respecto a las fuentes de criterio se tomaron en cuenta las siguientes:

Generales

La Constitucion Politica de Colombia de 1991:

- Articulo 64 establece la obligacion para el Estado de promover el acceso
progresivo a la propiedad de la tierra de los trabajadores agrarios, en forma

individual o asociativa.

- Articulo 267 establece la valoracion de costos ambientales como parte de la
funcion publica de control fiscal que ejercera la CGR.

- Articulos 267, 102, 334 y 335. Soporte juridico de la competencia de la CGR
en la evaluaciéon del cumplimiento del Principio de Valoracion de Costos
Ambientales.

- Articulos 7, 8, 58, 79, 80, 267, 333, 334, entre otros, que se refieren a la
proteccion del medio ambiente

- Articulo 80 sobre desarrollo sostenible

Acuerdo Final para la Terminacion del Conflicto y la Construccion de una Paz
Estable y Duradera

Plan Marco de Implementacion (PMI)

Acto Legislativo 04 de 2019, en donde se establece que la CGR tendra competencia
para realizar un control fiscal Preventivo y Concomitante de manera excepcional.
De la misma manera se incluye el Desarrollo Sostenible como uno de los principios
del ejercicio de control fiscal realizado desde la CGR

Ley 610 de 2000. Articulo 3

Decreto Ley 403 de 2020

Decreto Ley 902 de 2017. Titulos Il (RESO), lll (Fondo de Tierras para la Reforma
Rural Integral), VI (implementacion del ordenamiento social de la propiedad rural)

Decreto Ley 2363 de 2015, Por el cual se crea la Agencia Nacional de Tierras,
(ANT), se fija su objeto y estructura
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Ley 1437 de 2011. Por la cual se expide el Cédigo de Procedimiento Administrativo
y de lo Contencioso Administrativo.

Objetivo 1.

Resolucién 533 de 2015 de la Contaduria General de la Nacion, por la cual se
incorpora en el Régimen de Contabilidad Publica, el marco normativo aplicable a
entidades de gobierno.

Manual de politicas contables ANT en el marco conceptual para la preparacion y
presentacion de la informacion financiera de las entidades del gobierno, numeral 4,
caracteristicas cualitativas de la informacién financiera y numeral 5, principios de
contabilidad publica.

ADMTI-1- O02 Instructivo para la administracion del fondo de tierras para la reforma
rural integral -Control financiero SIIF a través de las Subunidades: 17170002-
17170003 y 17170004.

Objetivo 2

Ley 80 de 1993, articulo 25 - El principio de planeacion-

Ley 1150 de 2007, en su articulo 20 establece: “De la contratacién con organismos
internacionales”.

Ley 819 de 2003. Por la cual se dictan normas organicas en materia de presupuesto,
responsabilidad y transparencia fiscal.

Sentencia C-249 de 2004: la celebracion de los contratos con organismos
multilaterales, como la parte de la ejecucién de los mismos que se haga en
Colombia, se someten a la ley colombiana.”

Manual de supervision de la ANT

Guia para la construccion y estandarizacion de la Cadena de Valor del DNP

Objetivo 3

Metodologias OSPR - Reglamento Operativo de los Planes de Ordenamiento Social
de la Propiedad Rural y el Proceso Unico de Ordenamiento Social de la Propiedad.

Procedimiento Registro de Sujetos de Ordenamiento POSPR-P-005 de la ANT.
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Guia Operativa para el Registro de Sujetos de Ordenamiento — RESO POSPR-G-
006.

Decreto Ley 403 de 2020, por el cual se dictan normas para la correcta
implementacion del Acto Legislativo 04 de 2019 y el fortalecimiento del control fiscal.

Ley 99 de 1993. Principios ambientales como rectores de la politica ambiental del
pais

Resolucién Reglamentaria Ejecutiva 0045 de 2018, por la cual se adopta el
Procedimiento Especializado de auditoria a la aplicacién del Principio de Valoracion
de Costos Ambientales en la vigilancia y control fiscal

Objetivo 4
Ley 87 de 1993. Obligaciones de la Oficina de Control Interno.

Resolucién 07350 de 2013.Por la cual se modifica la Resoluciéon Organica 6289 del
8 de marzo de 2011, que establecio el Sistema de Rendicion Electronica de la
Cuenta e Informes — SIRECI. Plan de Mejoramiento que debe presentarse dentro
de los treinta dias habiles siguientes al recibo del informe

Resolucion Reglamentaria CGR No. 024 del 09 de enero de 2019. Por la cual se
reglamenta la actuacién especial de fiscalizacion.

Resolucién Organica 5554 de 2004, literal h) numeral 2 del articulo 4°

Resolucién Organica 0039 de julio 13 del 2020, articulo 6 numeral ¢) y g). Por la
cual se establecen las reglas para el ejercicio de la potestad sancionatoria fiscal al
interior de la Contraloria General de la Republica.

Circular 005 del 11 de marzo de 2019 Lineamientos Acciones Cumplidas — Planes
de Mejoramiento sujetos de control fiscal, suscrita por el Sefior Contralor, en la cual
se establecié en su numeral 2 que “... corresponde a las Oficinas de Control Interno
de los sujetos de control, dentro de sus funciones, verificar las acciones que a su
juicio hayan subsanado las deficiencias las que deben emitirse a la CGR, cuando
se presenten acciones cumplidas través del Sistema de Rendicion Electrénica de la
Cuenta e Informes -SIRECI-.
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2.3. CRITERIOS DE EVALUACION

De acuerdo con el documento de principios, fundamentos y conceptos
fundamentales para las auditorias de la CGR, el concepto de materialidad se define
como: “Hechos que, por su cuantia, por su naturaleza o por su contexto, indican la
importancia de un hallazgo. El juicio preliminar de materialidad debe estar enfocado
hacia el error tolerable para una cuenta, partida o situacion. La informacion es
material o tiene importancia relativa si su omisién o expresion inadecuada puede
influir en decisiones que llevan a cabo los usuarios sobre la base de la informacion
de un sujeto de control especifico”.

En la presente auditoria de cumplimiento, la determinacion de la materialidad o
importancia relativa se tomara con base en factores cualitativos, los cuales se
consideran de mayor importancia relativa para el asunto a auditar.

La evaluacién se realiza con base en la matriz de la Tabla 4, la cual contiene los
objetivos y los criterios fijados para sustentar la evaluacion, por lo que su
apreciacion cualitativa, permite valorar el cumplimiento o no del proyecto de
ordenamiento social de la propiedad rural.

La Tabla 4 registra la ponderacion atribuida por el equipo auditor a cada uno de los
objetivos y criterios a valorar al interior de estos. Su apreciacién cualitativa en
conjunto permitioé valorar el cumplimiento o no del proyecto de ordenamiento social
de la propiedad rural para la vigencia 2019 a junio 30 de 2020.

A cada uno de los 4 objetivos, se le dio una ponderacién diferenciada partiendo de
lo que, al juicio profesional del equipo auditor, representa un mayor impacto para la
efectividad de la ejecucion del proyecto de ordenamiento social de la propiedad
rural. Asi mismo, al interior de cada uno de los objetivos, se califican los criterios
de evaluacion, que seran calificados uno a uno, y su ponderacion representa la
calificacion final de cada objetivo.

De esta manera, se definié que el objetivo 2 tiene el mayor peso en la ponderacion,
dado que el proyecto de inversiébn de ordenamiento social de la propiedad rural
resulta fundamental para medir el esfuerzo fiscal, el cumplimiento de las metas y el
uso eficiente de los recursos.

El segundo lugar, en orden de ponderacion, le fue asignado por el equipo auditor a
los objetivos relacionados con: el Fondo de tierras para la reforma rural integral
(objetivo 1) y, la implementacion del POSPR de Ovejas (objetivo 3), dado que se
trata de presupuestos fundamentales para el cumplimiento de los objetivos del
Acuerdo final de Paz en lo relacionado con el pilar de ordenamiento social de la
propiedad y la materializacion de lo dispuesto por el Decreto Ley 902 de 2017.

Carrera 69 No. 44-35 Piso 1 e Cddigo Postal 111071 « PBX 5187000
cgr@contraloria.gov.co e www.contraloria.gov.co ¢ Bogot4, D. C., Colombia

-26 -


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

CONTRALORIA

GENERAL DE LA REPUBLICA

El objetivo 4, relacionado con el seguimiento al plan de mejoramiento en los
hallazgos seleccionados, presenta una menor ponderaciéon en razén a que su
evaluacion, si bien representa una gran importancia para las acciones de mejora de
la entidad en lo relacionado con la politica de ordenamiento social de la propiedad
rural, son aspectos que ademas de ser valorados en este objetivo, se evaluaran de
manera transversal en los objetivos 1y 3.

A continuacion, se presenta la matriz de evaluacion con su respectiva ponderacion
establecida por el equipo auditor:

Matriz tabla 4. Matriz de Evaluacion

Objetivo de Auditoria Componente Criterio de Evaluacion Ponderacién
20
Evaluar y conceptuar sobre Recursos Evaluary conceptuar sobre la
ary P! ; incorporacion en el Fondo de Tierras
laincorporacion en el monetarios del ara la Paz de los recursos monetarios 10
Fondo de Tierras para la Fondo P ue por lev lo componen
Paz de los recursos E ql b Y n P bre |
monetarios y bienes que incor;grl;?::éﬁCgr?(;?g:r?c;oszer?i:rras
or ley lo componen. i .
P y P Bienes del Fondo para la Paz de los bienes que por ley lo 10
componen
35
. e Revisar que la implementacion del
. Ejecucion . . 15
Analizar los proyectos de proyecto de inversion
_ i_n\{ersi()n (2019-2020) Verificar el desembolso de recursos,
d|r|g|(_105 al ordena_mlento pagos con los soportes establecidos y
social de la propiedad Seguimiento requeridos en los convenios, asi como de 20
los productos obtenidos en virtud de los
mismos
30
Implementacién Verificar del estado de avance de la 15
Evaluar y conceptuar sobre del POSPR implementacion del POSP de Ovejas
el estado y avance del RESO Evaluar lo correspondiente al médulo del 10
proceso de implementacién RESO
del POSP de Ovejas —Sucre Aplicar el Procedimiento Especializado
Componente o S -
) de auditoria del Principio de Valoracion 5
ambiental :
de Costos Ambientales
15
. Verificar el cumplimiento, efectividad y
Acciones de . . - .
: ; porcentaje de ejecucion de las acciones 7
mejoramiento de mejoramiento
Seguimiento al Plan de - Jore -
mejoramiento Eyaluar si las acciones de mejora
implementadas por ANT, estan
Avance encaminadas a subsanar los hallazgos o, 8
si las situaciones de incumplimiento
persisten
TOTAL 100

Fuente: Elaboracion equipo auditor

Carrera 69 No. 44-35 Piso 1 e Cddigo Postal 111071 « PBX 5187000
cgr@contraloria.gov.co e www.contraloria.gov.co ¢ Bogot4, D. C., Colombia

-27 -


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

CONTRALORIA

GENERAL DE LA REPUBLICA

Determinacion de la materialidad o importancia relativa en la AC

Los aspectos por considerar para determinar la importancia relativa o materialidad,
gue se tuvieron en cuenta al momento de calificar fueron los relacionados con la
naturaleza, gravedad o impacto del incumplimiento en cada uno de los criterios
evaluados (significancia econdmica e impacto en la politica).

Para ponderar la importancia relativa de los factores cualitativos para conceptuar en
la presente auditoria, los auditores empleando su juicio profesional, determinaron si
un caso de incumplimiento es 0 no de importancia relativa a partir de los hallazgos
y andlisis efectuados, para lo cual calificaron los criterios de evaluacion identificados
por cada objetivo de auditoria.

La calificacion de cada criterio se realiz6 en una escala de 1 a 10 para una
evaluacion individual; una vez ponderada esta calificacion de conformidad con la
anterior tabla, se obtuvo una calificacion de todos los objetivos en su conjunto. Se
consideré material la calificacion de cada criterio menor a 5 y de manera total y
ponderada menor a 50. En este sentido, se da un concepto sobre la gestion en su
conjunto, definiendo la calificacion del cumplimiento asi:

Tabla 5. Concepto de auditoria de conformidad con la calificacion de los criterios evaluados

Conclusiones/Conceptos Descripcion
Sin reservas Todos los objetivos son calificados por encima de 50/100.
Incumplimiento material conclusién con La calificacion total y ponderada es mayor a 50/100, pero
reserva algunos objetivos de manera individual califican menor a 50/100.
Incumplimiento material conclusion La calificacion total y ponderada es menor a 50/100, aunque
adversa algunos objetivos de manera individual califican mayor a 50/100.

Fuente. Equipo auditor

2.4.  ALCANCE DE LA AUDITORIA

Teniendo en cuenta, las deficiencias encontradas en el marco de los diferentes
ejercicios de control adelantados por la CGR, se hizo necesario la continuidad en la
vigilancia de los recursos y de la gestion adelantada por parte de la ANT para llevar
a cabo la politica de Ordenamiento Social de la Propiedad Rural en el marco de la
implementacion de la Reforma Rural integral que establece el AF.

Dada la importancia misional del tema, que interesa tanto para las Contralorias
Delegadas para el Sector Agropecuario y Posconflicto, el ejercicio auditor se llevo a
cabo de manera articulada entra estas dos dependencias.
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Bajo este marco, en la presente auditoria de cumplimiento se establecieron
objetivos especificos relacionados con la evaluacion del Fondo de Tierras para la
Reforma Rural Integral y del proyecto de inversion (2019-2020) dirigido al
Ordenamiento Social de la Propiedad Rural.

Asi mismo, dada la dinamica que ha tenido la formulacion e implementacion de los
planes de ordenamiento social de la propiedad rural como instrumento fundamental
para la distribucion equitativa, el acceso a la tierra y a la seguridad de la propiedad
rural se tomo como objetivo particular, la evaluacion del estado y avance del proceso
de implementacion del POSPR de Ovejas —Sucre teniendo en cuenta de que se
trata del Unico plan que a la fecha ha culminado la fase de barrido predial masivo.
Finalmente, teniendo en cuenta que como resultado del proceso auditor adelantado
a la implementacion de la Reforma Rural Integral - RRI, vigencia 2017-2018, se
encontraron varios hallazgos relacionados con el objeto de la presente auditoria y
gue debieron ser objeto de un plan de mejoramiento, se realizé un seguimiento al
avance de las acciones planteadas por la entidad direccionadas a subsanar los
hallazgos 2.3.4, 2.5.1, 2.2.2 y 2.4.4 relacionados con la mora — desfase- en Inicio
de la fase de implementacion de los POSPR, la creacion e incorporacion de
recursos monetarios del Fondo para la Reforma Rural Integral, la calidad de los
datos del sistema integrado de tierras -SIT-RESO vy, la articulacion Interinstitucional
con la Unidad Administrativa Especial de Gestidon de Restitucion de tierras —
UAEGRT, respectivamente.

De acuerdo con lo dicho en el articulo 18 del Decreto Ley 902 de 2017, y con el
objeto de hacer seguimiento a los recursos del Fondo de Tierras, se solicitd y analizd
informaciéon sobre el ingreso de los recursos monetarios provenientes de las
diferentes fuentes, asi como de la conciliacion de inventarios entre contabilidad y el
fondo. De igual manera, se solicitaron las bases de datos y demas informacion
pertinente sobre la incorporacion en el fondo de los bienes que por ley lo componen.

En relacién con el objetivo 2, sobre el proyecto de inversion BPIN 2017011000072
“elaboracion de planes de ordenamiento social de la propiedad rural a nivel
nacional”, el equipo auditor analizé que se desarrollara segun el horizonte de tiempo
previsto, asi como el uso eficiente de los recursos publicos. Asi mismo, y para
evaluar su ejecucion, se solicito y verifico el desembolso de recursos, pagos en los
convenios seleccionados a partir de una muestra representativa.

Con base en los recursos asignados al proyecto de inversiéon BPIN 2017011000072
“Elaboracion de Planes de Ordenamiento Social de la Propiedad Rural a nivel
nacional” vigencia 2019, tomando como punto de partida solo las actividades
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relacionadas con la implementacion de los POSPR?!! (ver tabla 6), se establecié una
muestra de contratos por valor de $31.509.328.948 (ver tabla 7) que corresponde al

74% de los recursos asignados para las actividades relacionadas con esta etapa:

Tabla 6. Recursos asignados para la implementacion de los POSPR - Proyecto de Inversion BPIN
2017011000072 (vigencia 2019)

Actividad

Recursos asignados

Recursos comprometidos

Recursos obligados

Recursos pagados

Actualizar Planes de
Ordenamiento Social de
la Propiedad Rural

$42.213.263,19

$34.344.000,00

$34.344.000,00

$34.344.000,00

Ejecutar Procedimiento
Unico

$5.555.000.000,00

$5.555.000.000,00

$5.555.000.000,00

$5.555.000.000,00

Realizar barrido predial

$36.781.203.152,00

$36.159.924.978,39

$34.710.861.330,40

$34.802.707.007,87

Total general

$42.378.416.415,19

$41.749.268.978,39

$40.300.205.330,40

$40.392.051.007,87

Fuente: ANT

Tabla 7. Muestra a analizar convenios vigencia 2019- OSPR

Actividades Contratista Valor
Barrido predial FAO $20.250.000.000
P OIM $7.000.000.000
Barrido Predial IGAC $4.259.328.948
Total $31.509.328.948

Fuente: ANT-Subdireccion administrativa y financiera

Por su parte, para llevar a cabo la evaluacion sobre el estado y avance del proceso
de implementacion del POSPR de Ovejas —Sucre, se analizaron los diferentes
registros administrativos de la ANT, documentos de lecciones aprendidas e informes
de seguimiento al POSPR de Ovejas.

Asi mismo y con el objeto de evaluar lo correspondiente al médulo del RESO,
mediante el analisis de las bases de datos, verificacion documental e investigacién
(entrevistas), se verificd la debida consignacion de solicitudes en el sistema de
acuerdo con las visitas de campo realizadas a cada corregimiento, asi como la
superaciéon de las deficiencias encontradas en la auditoria de 2019 a la
implementacion de la RRI.

Dentro de la auditoria se determiné la necesidad de realizar un analisis de algunos
de los expedientes para verificar la aplicabilidad y legalidad de cada una de las fases
procesales de que consta el Procedimiento Unico de Ordenamiento Social de la
Propiedad, para ello, se tomé una muestra aleatoria simple de los procesos
adelantados en el municipio de Ovejas- Sucre, para lo cual se diseid un flujo

11 De las 11 actividades que contiene el proyecto de inversion, 3 se direccionan a la implementacion de los
POSPR, por tanto el resto (9 actividades) se entiende hacen parte de la fase de elaboracion propiamente dicha.
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procesal y un protocolo de revision de expedientes con el fin de homogenizar las
variables de evaluacion.

En relacion con la seleccion de la muestra de expedientes, se tomo de la base de
datos entregada por la ANT, los procesos reportados bajo la categoria “Titulo
entregado formalmente” (1357 expedientes) y de alli, se determind una muestra
aleatoria simple por cada uno de ellos con un error muestral del 10%, una proporcion
de éxito del 5% y un nivel de confianza del 95%. Los expedientes revisados se
relacionan en la siguiente tabla:

Tabla No. 8 - Muestra de expedientes

AREA MISIONAL FISO
subdireccidn juridica - formalizacion de la propiedad zonas focalizadas 7895
subdireccién juridica - formalizacién de la propiedad zonas focalizadas 7859
subdireccién juridica - formalizacién de la propiedad zonas focalizadas 11578
subdireccién juridica - formalizacién de la propiedad zonas focalizadas 11590
subdireccién juridica - formalizacién de la propiedad zonas focalizadas 10599
subdireccidn juridica - formalizacion de la propiedad zonas focalizadas 11585
subdireccién juridica - formalizacién de la propiedad zonas focalizadas 9620
subdireccién juridica - formalizacién de la propiedad zonas focalizadas 9244
subdireccién juridica - formalizacién de la propiedad zonas focalizadas 10026
subdireccién de acceso a tierras en zonas focalizadas 8620
subdireccién de acceso a tierras en zonas focalizadas 9598
subdireccién de acceso a tierras en zonas focalizadas 7737
subdireccién de acceso a tierras en zonas focalizadas 7623
subdireccién de acceso a tierras en zonas focalizadas 10243
subdireccién de acceso a tierras en zonas focalizadas 7862
subdireccién de acceso a tierras en zonas focalizadas 10279
subdireccién de acceso a tierras en zonas focalizadas 9149
subdireccién de acceso a tierras en zonas focalizadas 8433

Fuente: ANT- Bases de datos “Resultado_PU_Ovejas”- Elaboracién Equipo Auditor

Por otra parte, y a fin de identificar los costos ambientales que puedan estar siendo
generados por la ANT en la incorporacion de las variables de sostenibilidad
ambiental en las metodologias disefiadas para el desarrollo del POSPR de Ovejas-
Sucre, se aplico el Procedimiento Especializado de Auditoria de Valoracion de
Costos Ambientales de la CGR.

Finalmente, para el seguimiento al plan de mejoramiento (objetivo 4), se tomaron
los hallazgos relacionados con el objeto de la presente auditoria y se verificé con
corte 30 de junio de 2020 el cumplimiento, efectividad y porcentaje de ejecucion de
las acciones de mejoramiento y se evalud si las mismas, estaban encaminadas a
subsanar los hallazgos o situaciones de incumplimiento.

Carrera 69 No. 44-35 Piso 1 e Cddigo Postal 111071 « PBX 5187000
cgr@contraloria.gov.co e www.contraloria.gov.co ¢ Bogot4, D. C., Colombia

-31-


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

(@) conratoria

2.5. LIMITACIONES DEL PROCESO

En el trabajo de auditoria se presentaron limitaciones derivadas de la cuarentena
por la que pasa el pais a raiz de la pandemia Covid -19, lo que impidio realizar las
verificaciones y comprobaciones en las instalaciones de la ANT, asi como la
posibilidad, muchas veces necesaria para adelantar visitas de campo en la region.

2.6. CONCLUSIONES GENERALES Y CONCEPTO DE LA EVALUACION
REALIZADA

De acuerdo con la metodologia establecida en la Guia de Auditoria de
Cumplimiento, el concepto que se emite es Incumplimiento Material — Adverso,
que se refiere a que: con excepciones en la calificacion de algunos objetivos con
calificacion mayor a 50/100 (ver calificacion), el asunto o materia auditada resulta
no conforme, en aspectos significativos, con los criterios de evaluacién, en razén a
que la calificacion total y ponderada es menor a 50/100.

Como resultado de la auditoria realizada, la Contraloria General de la Republica
considera que salvo en lo referente al objetivo relacionado con el estado y avance
del proceso de implementacion del POSPR de Ovejas —Sucre, NO resulta
conforme en los demas aspectos significativos.

A partir de los hallazgos y el andlisis efectuado por el equipo auditor, se califico el
cumplimiento de cada uno de los criterios propuestos para evaluar cada objetivo, en
una escala de 1 a 10. Se considerd material la calificacion de cada criterio menor a
5/10 y de manera total y ponderada menor a 50/100. El resultado para toda la
auditoria fue de 44.8 sobre 100 (Tabla 9).
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Tabla 9. Calificacién de los objetivos auditados

Objetivo de Calificacion por
P Componente Criterio de Evaluacién Ponderacién | Calificacion (1 -10) Evaluacion ponderada objetivo de
auditoria
1. Evaluar y conceptuar sobre laincorporacion en el Fondo de tierras parala Paz de 20 10 50
los recursos monetarios y bienes que por Ley lo componen.
N Evaluar y conceptuar sobre la incorporacion en el
Recursos monetarios !
del Fondo Fondo de tierras para la Paz de los recursos 10 6 6
monetarios que por Ley lo componen
Evaluar y conceptuar sobre la incorporacién en el
Bienes del Fondo Fondo de tierras para la Paz de los bienes que por 10 4 4
Ley lo componen
2. Analizar los proyectos de inversion (2019-2020) dirigidos al ordenamiento social
. 35 16 45,7
de lapropiedad
Eecucion Revisar la implementacion del proyecto de inversion 15 4 6
Verificar el desembolso de recursos, pagos con los
Seguiiento soportes establecidos y requeridgs en los .convenios, 20 5 10
asfcomo de los productos obtenidos en virtud de los
mismos
3. Bvaluar y conceptuar sobre el estado y avance del proceso de implementacién 30 165 55
del POSP de ovejas —Sucre !
Implementacion del Verificacion del estado de avance de la 15 6 9
POSPR implementacion del POSP de ovejas
RESO Evaluar lo correspondiente al mdulo del RESO 10 5 5
Componente ambiental Aplicgr e.l F’rocedimiento.!Epecializado de a.muditorl’a del 5 5 25
Principio de Valoracién de Costos Ambientales
4. Seguimiento al Plan de mejoramiento 15 2,3 15,3
Acciones de Verificar el cumplimiento, efectividad y porcentaje de 7 1 07
mejoramiento ejecucion de las acciones de mejoramiento ’
Evaluar silas acciones de mejora implementadas por
Avance ANT, estan encaminadas a subsanar los hallazgos o, 8 2 1,6
silas situaciones de incumplimiento persisten
TOTAL 100 44,8

Fuente: Equipo Auditor

e El resultado total de la evaluacion es 44.8. Lo anterior muestra la necesidad de
optimizar el uso eficiente de los recursos del proyecto de inversion para el
ordenamiento social de la propiedad rural (BPIN 2017011000072) y mejorar la
gestion de la Agencia en el uso de las herramientas creadas por el Decreto Ley
902 de 2017 como son el Fondo de tierras para la reforma Rural Integral, los
Planes de Ordenamiento Social de la Propiedad y el Registro de Sujetos de
Ordenamiento - RESO. Esas debilidades institucionales se convierten en un
riesgo para la implementacion de la Reforma Rural Integral, en la medida en que
son un presupuesto indispensable para lograr el acceso y formalizacién de las
tierras en Colombia.

e El objetivo 1, “evaluar y conceptuar sobre la incorporacion en el Fondo de Tierras
para la Paz de los recursos monetarios y bienes que por Ley lo componen”y
dado que a la fecha persisten debilidades para el manejo de los recursos
financieros y de los bienes que por ley deben ingresar al Fondo de Tierras, obtuvo
un cumplimiento del 50%, lo que lo ubica en el limite de la materialidad, lo que le
permite encuadrarse dentro del concepto Incumplimiento material conclusién
con reserva.

A lafecha no se tiene claridad sobre el ingreso de los recursos donados por la Union
Europea, ni de la desagregacion que en cada una de las actividades
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correspondientes a cada proyecto de inversion corresponden al Fondo de Tierras,
situacion que genera incertidumbre a la CGR frente al monto que efectivamente le
corresponde al Fondo para cumplir con su objeto.

A mas de 2 afios de la creacion del Fondo de Tierras, existe una baja gestion en la
entrega de tierras en términos de hectareas a afectos de cumplir con la meta que el
PMI establece. Asi mismo, se observaron deficiencias en su manejo,
particularmente, en la identificacion mediante folio de matricula inmobiliaria -FMI
para el ingreso de los bienes y la adjudicacion de tierras sin tener en cuenta el RESO
como herramienta para identificar a sus beneficiarios.

Por su parte, algunos de los predios que ingresaron al Fondo aln no estan
valorados y no se han registrado contablemente, esto debido a la falta control,
seguimiento de las areas responsables y a falta de gestiébn de ANT con entidades
involucradas en su proceso de valoracién, circunstancia que impacta los estados
financieros de ANT en una cuantia indeterminada.

e El objetivo 2, relacionado con el analisis del “proyecto de inversion (2019-2020)
dirigido al ordenamiento social de /a propiedad”y al cual se le dio un mayor peso
dada su importancia para medir el esfuerzo fiscal, el cumplimiento de las metas
y el uso eficiente de los recursos presenta una menor calificacién con 45.7. La
evaluacion de la ejecucion del proyecto de inversion BPIN 2017011000072 para
la vigencia 2019, permitié determinar que la ANT ha destinado una importante
cantidad de recursos para la implementacién de los POSPR (79% del total de
recursos dispuestos para el proyecto) cuyos resultados aun no son visibles dada
la dispersion de la ejecucion de los recursos en diferentes actividades vy
municipios, y a que aun no es posible medir su impacto. Por otra parte, la ANT
no cuenta con la definicién de criterios técnicos de priorizacion a ser considerados
para la seleccién de municipios a intervenir en cada vigencia para la elaboracién
e implementacién de los POSPR, lo que puede conllevar a intervenciones poco
eficientes.

Resultado de la evaluacion derivada de los convenios seleccionados, se
encontraron deficiencias en la supervision por parte de la ANT, en la medida en que
los reportes financieros que presentan los asociados resultan insuficientes.

e EIl objetivo 3, “Evaluar y conceptuar sobre el estado y avance del proceso de
implementacion del POSP de ovejas —Sucre y la incorporacion de las variables
de sostenibilidad ambiental en las metodologias disefiadas para su desarrollo”
obtuvo una calificaciébn 16.5 puntos ponderados que alcanza el 55%, lo que
permite emitir un concepto sin reservas, por obtener una calificacion mayor a
50/100.
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Sin embargo, y pese a que finalmente se ha logrado la culminacién del barrido
predial y el inicio del 88% de los procedimientos unicos, a la fecha solo se han
concluido el 27% de los procedimientos Unicos, se han entregado 39 hectareas, en
promedio 439 metros cuadrados por predio, lo que no garantiza que el mismo
disponga de un area fisica y real para la implementacion de un proyecto productivo.

Asi mismo, se encontré que el POSPR no cuenta con la incorporacion de un
enfoque de género transversal a su formulacion e implementacion, existieron
incumplimientos en los tiempos programados para llevar a cabo el barrido predial y
persisten fallas en la calidad, diligenciamiento y utilizacion de la herramienta RESO,
lo que necesariamente incide de manera negativa en la identificacion, calificacion
de los beneficiarios de la politica y la consecuente asignacion de derechos de
manera ordenada y equitativa

Frente a la incorporacion de las variables de sostenibilidad ambiental en el POSPR
de Ovejas se encontrd, que este no cuenta con informacién sobre las condiciones
técnicas y ambientales de los predios para el desarrollo de actividades productivas,
lo que deja sin elementos el componente productivo; asi mismo, que pese a que se
identificaron restricciones o limitaciones ambientales correspondientes a la
existencia de tres ciénagas y varios afluentes en la zona, en la fase de
implementacion no se formularon acciones dirigidas a adelantar el procedimiento
para la constitucion de los reglamentos correspondientes y a la fecha no se ha
avanzado en esta actividad.

e En relacién con el objetivo 4 “Seguimiento al Plan de mejoramiento”, se llama la
atencion frente al incumplimiento de todas y cada una las acciones de mejora
que la misma ANT presentd en su plan de mejoramiento en respuesta a los
hallazgos correspondientes al informe de auditoria de cumplimiento a la
Implementacion Reforma Rural Integral - RRI vigencia 2017, por lo que su
calificacion solo alcanz6 el 2.3 ponderado que equivales al 15.3% de la
calificacién, siendo la de menor puntaje de evaluacion ponderada de los objetivos
evaluados.

Esta situacion se refleja debido a que al verificar el cumplimiento, efectividad y
porcentaje de ejecucidn de las acciones de mejoramiento”, se establecié que de los
4 hallazgos seleccionados dentro de la muestra a analizar para 3 de los hallazgos
se implementaron 6 acciones de mejora, y se incumplié en términos de ejecucion
con 3 de ellas; no siendo eficaces las acciones AME-365 y 366 relacionadas con el
hallazgo 2.3.4 “Inicio de la fase de implementacién de los POSPR” y la AME-369
del hallazgo 2.5.1. “Creacion e incorporacion de recursos monetarios del Fondo para
la Reforma Rural Integral (ANT)”.
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En el caso del hallazgo 2.4.4 “Articulacion Interinstitucional con la URT”, se
determind que no fue incluido en el plan de mejoramiento, con lo cual no quedaron
definidas las acciones de mejora que le correspondian a la ANT. Lo anterior
evidencia que mas de la mitad de las acciones a ejecutar fueron ineficaces.

Por otra parte, al evaluar si las acciones de mejora implementadas por ANT, estaban
encaminadas a subsanar los hallazgos o, si las situaciones de incumplimiento
persistian, se encontrdé que pese a que hay acciones de mejora no todas subsanan
las causas que dieron lugar a los mismos; esto debido a que no han sido finalizadas
o0 se encuentran incumplidas, lo cual puede dar lugar a un procedimiento
administrativo sancionatorio de acuerdo al Decreto 403 de marzo 2020 y la
Resolucién Organica 0039 de julio 13 de 2020.

A continuacion, se presentan de manera cualitativa, los resultados de la calificacion
de la matriz de evaluacioén de la presente auditoria de cumplimiento, de conformidad
con los criterios previstos y temas seleccionados.

Fondo de Tierras para la Reforma Rural Integral

» Evaluar y conceptuar sobre laincorporaciéon en el Fondo de tierras para
la Paz de los recursos monetarios que por Ley lo componen

De acuerdo con el articulo 18 del Decreto Ley 902 de 2017, las donaciones o auxilios
gue hagan personas naturales o juridicas, nacionales o extranjeras, y entidades
internacionales hacen parte de los recursos monetarios que deben conformar el
Fondo de tierras para la Reforma Rural Integral, sumas sobre las cuales no se
encontrd evidencia de su incorporacion, situacion que dio lugar a la formulacion del
hallazgo 5.

La CGR ha sido insistente en este tema desde la auditoria de cumplimiento a la RRI
realizada en el primer semestre del afio 2019. Para ello, la ANT suscribio un plan
de mejoramiento en donde plante6 acciones de mejora consistentes en realizar el
analisis de la apropiacion presupuestal para el afio 2019 a efectos de determinar los
ajustes necesarios en el disefio y estructuracién de los proyectos de inversion y
apropiacion general de la ANT para el afio 2020, asi como la creacion de un comité
de implementacién operativa y financiera del Decreto Ley 902 de 2017.

A pesar de que la CGR ha sido clara en presentar las debilidades y falencias, las
actividades establecidas por ANT no han sido eficaces en la correccion por cuanto
no se ha concluido ningun resultado del analisis a la apropiacion presupuestal afio
2019 y de los ajustes necesarios en el disefio y estructuracion de los proyectos de
inversion y apropiacion general de la ANT ni para la vigencia 2019 ni en la 2020.
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En solicitud de informacion de fecha 25 de septiembre de 2020, en virtud de la
presente auditoria de cumplimiento, se requiere informar y entregar documentos
soporte de los recursos monetarios ingresados al Fondo de Tierras a través de las
subcuentas SIIF creadas para tales efectos (Decreto Ley No. 902 de 2017, articulo
18); la entidad no entregd documento soporte en su respuesta, de los recursos
donados por la Uniébn Europea, evidenciando que estos dineros nunca se
incorporaron a la subunidad del SIIF correspondientes.

» Evaluary conceptuar sobrelaincorporacion en el Fondo de Tierras para
la Paz de los bienes que por ley lo componen

A 30 de junio de 2020, segun informacién reportada por la ANT (oficio
20206200170143 del 20 de agosto de 2020), el Fondo de Tierras contaba con el
ingreso de 6754 predios correspondientes a 1.021.738 hectareas, de las cuales se
habian entregado 38.851 hectareas, lo que equivale al 4% de las hectareas
ingresadas. Cabe sefalar, que el 80% de las hectareas fueron entregadas a
poblacion indigena, y de estas, un 77% se concentré6 en el departamento de
Amazonas con la entrega de 2 predios, es decir, 23.996 ha equivalentes al 62% del
total entregado.

Tabla 10. Fondo de Tierras para la Reforma Rural Integral
N° Predios Hectéreas Hectéreas %
Destinacion del predio ingresados | Ingresadas | % Ha Entregadas Ha
Afrocolombianos 27 7425 1% 2197 6%
Campesinos 5620 891099 87% 5520 14%
Desmovilizados y
reincorporados a la vida civil 1 71 0% 0%
Indigenas 582 118330 12% 31073 80%
No aptos - Entidades de
Derecho Publico 524 4814 0% 61 0%
100
Total General 6754 1021738 100% 38852 %

Fuente: ANT. Calculos propios. Fecha de corte: 30 de junio de 2020

Lo anterior indica que, la gestion de la ANT en la entrega de tierras del Fondo se ha
concentrado en lo fundamental en dicho departamento y para poblacion indigena, y
solo 14% (5520 ha) se han destinado para poblacion campesina y 6% para
poblacion afrocolombiana, en el resto del territorio colombiano.
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Gréfico 1. Comportamiento del Fondo de tierras a nivel departamental
300000
250000
200000
150000
100000
50000 |
|

B Hectareas ingresadas

I B Hectareas Entregadas
- 0 . l-I_|,_,.-|_|_

¥R Q& ¥ O
FLE T &
F P & W
Ny
(.)

Fuente: ANT. Calculos propios. Fecha de corte: 30 de junio de 2020

Gran parte de la intervencion de la ANT, a través del Fondo de Tierras se ha llevado
a cabo en términos del ingreso y adjudicacion de baldios, lo que recalca que la
titulacion de predios baldios es una de las formas de acceso a la propiedad rural
para campesinos en Colombia de mayor importancia e indica que a la fecha no
existen resultados en la adquisicion de bienes inmuebles para adelantar programas
de acceso atierras (numeral 9, articulo 18 Decreto Ley de 2017). No se debe perder
de vista que la mayoria de los bienes baldios ingresados ya se encuentran
ocupados?? lo que permite afirmar, que la intervencién de la ANT a través del Fondo
se ha orientado, en buena medida, mas hacia la légica de formalizacion que de la
adjudicacién, por lo que debe entenderse que la disponibilidad de baldios en el pais
es limitada, y no permite a los campesinos y trabajadores agrarios el acceso a este
factor productivo.

Tabla 11. Hectareas ingresadas y egresadas por tipo de bien

N° Ha % Total Ha % Total

Tipo de bien Predios | ingresadas | ingresadas | Egresadas |egresadas
Baldio 1959 676195 66% 26926 69%
Baldio
Reservado 59 71362 7% 0%
Fiscal
Patrimonial 4736 274182 27% 11926 31%
Total general 6754 1021738 100% 38852 100%

Fuente: ANT- Calculos propios. Fecha de corte: 30 de junio de 2020

No hay claridad de cuantos de los bienes ingresados al Fondo cumplen con los
requisitos para que estén disponibles para ser adjudicados; imposibilidad que se
suma a la imposibilidad de poder establecer cuales de los bienes ingresados se
encuentran caracterizados con el fin de determinar su ocupacion y explotacion.

12 Mas del 30% de los baldios ingresados al Fondo de tierras ya cuentan con procesos agrarios iniciados
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En conclusion, se puede sefalar que la ANT ha avanzado en la provision de
hectareas para el Fondo de Tierras, sin embargo, la entrega de tierras solo ha
alcanzado niveles del 4% de las hectareas ingresadas, lo que representa el 1% del
total de hectéreas que el PMI establecié como meta. (Hallazgo 2)

Teniendo en cuenta el horizonte de tiempo establecido en el PMI (2017 a 2028) y
partiendo del afio 2018 fecha en que entré en operacion el Fondo de Tierras, se
esperaria que se entregaran anualmente un aproximado de 273.000 hectareas (9%
anual) para efectos de cumplir la meta en el 2028, lo que permite sefalar que, el
ritmo actual no permitird a la ANT cumplir con lo establecido en el PMI y el AF, en
la medida en que a méas de dos afios de la creacion del Fondo, este porcentaje solo
ha alcanzado el 1%.

Por otra parte, el Registro de Sujetos de Ordenamiento -RESO, que es un requisito
indispensable para que quienes requieren tierra puedan continuar con el tramite y
es, ademas, la herramienta con la que se deben identificar a los beneficiarios del
Fondo de Tierras para la Reforma Rural Integral, no estd siendo utilizada, esto,
debido a que solo el 13 % de quienes han diligenciado los formularios para el ingreso
al RESO han sido inscritos. (Hallazgo 1)

Proyecto de inversion 2017011000072 “Elaboracion de planes de
ordenamiento social de la propiedad rural a nivel nacional”

» Vigencia 2019

La apropiacion inicial fue de $65.000 millones, de los cuales $10.000 millones se
encontraban bloqueados desde el inicio de vigencia por el Gobierno Nacional a
través del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. De acuerdo con lo aprobado
por el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, se reduce la apropiacion del
proyecto de inversion en $11.069 millones, equivalente a los recursos que se
encontraban inicialmente bloqueados ($10.000 millones) mas aquellos recursos que
durante la ejecucion del proyecto no fueron invertidos ($1.069 millones). Dicho lo
anterior la apropiacion vigente fue por valor de $53.931 millones.

Tabla 12 - Regionalizacién de recursos Vigencia 2019

DEPARTAMENTO TOTAL (cifras en millones)

Antioquia $ 2.068.
Bolivar $ 2.976.
Cauca $ 1.450.
Cesar $174.907.
Cérdoba $4.227.
Cundinamarca $ 1.065.
Guajira $ 11.090.
Magdalena $11.697.
Meta $1.077.
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DEPARTAMENTO TOTAL (cifras en millones)

Santander $ 233.
Sucre $ 8.455.
Tolima $ 8.940.
Valle $ 473.
Total $ 53.931.

Fuente: DNP- SPI-

Tabla 13. Ejecucion del proyecto por fases y actividades

FASES DEL PROYECTO Y ACTIVIDADES POR FASE

PROPUESTO JUSTIFICACION

PRESUPUESTO EJECUTADO

% FRENTE AL
TOTAL PPTO

FASES DEL PROYECTO

TOTAL INVERSION POR
FASE

-

FORMULACION

1.1

ALISTAMIENTO

1.1.1 Recoleccidin yanalis de infirmacion
secundaria

100.647.727,00

100.647.727,00

0,21%

Cumunitario

112.800.000,00

112.800.000,00

0,24%

1.1.3 Diagndstico Territorial

209.553.000,00

206.681.079,00

0,43%

ANT

wininin

457.005.938,00

wininin

336.936.986,00

0,70%

TOTAL

$ 880.006.665,00

$ 757.065.792,00

1,58%

FASE FORMULACION

$ 3.516.544.871,00

ELABORACION POSPR

1.2.1 Construccion: Elaboracion POSPR

$ 737.320.127,00

$ 713.580.881,00

1,49%

1.2.2Socializacién (Parte de la elaboracion de
los POSPR)

$ 1.221.784.866,00

S 1.203.268.198,00

2,51%

1.2.3 Aprobacién (Firma Acto Administrativo)

TOTAL

$ 1.959.104.993,00

s 1.916.849.079,00

4,00%

Realizar actividades de conservacion POSPR

s 842.630.000,00

$ 842.630.000,00

1,76%

IMPLEMENTACION

VISITA DE CAMPO barrido predial

$ 36.781.203.152,00

$ 34.802.707.007,87

72,58%

2.1.1 Vista predio a Predio

2.1.1.1 Acompanamiento casos complejos y
conflictivos

2.2

2.1.1.2 Diligenciamiento FISO

2.1.2 Categorizacién

2.2.1Actualizacion de POSPR

$ 42.213.263,00

$ 34.344.000,00

0,07%

2.2.2 Consolidacion registro sujetos
ordenamiento social RESO

2.3

Procedimiento Unico

$ 5.555.000.000

$ 5.555.000.000,00

11,58%

FASE IMPLEMENTACION

$ 40.392.051.007,87

2.3.1 Apertura tramite administrativo

2.3.2 Etapa Probatoria

2.3.3 Presentacion de Resultados

2.3.4 Cierrre tramite Administrativo

MANTENIMIENTO Y EVLUACION

Elaborare implementar herramientas para el
seguimiento y monitoreo a la operacién
necesaria para la elaboracién e
implementacién de los POSPR

$ 3.843.270.784,00

$ 984.789.292,00

2,05%

pasajes Aereos

w

220.500.000,00

$ 4.063.770.748,00

$ 984.789.292,00

Generar documentos de seguimiento a partir
del analis de la informacion recopilada a
travez de heramientas elabordas

S 2.387.809.543,00

S 1.870.070.478,00

3,90%

Implementar la estrategia de seguimiento al
mantenimiento del ordenamiento social de
la propiedad rural en las zonas focalizadas

$ 47.586.000,00

$ 43.260.000,00

0,09%

FASE MANTENIMIENTO Y
EVALUACION

$ 4.042.532.675,57

Implementar una estrategia de gestion del
conocimiento para el mejoramiento continuo
de la metodologia de implementacion de la
ruta_de POSPR

$ 506.404.334,00

$ 431.827.000,00

0,90%

Anaizarlos resultados de la estrategia de
gestién del conocimiento con el fin de
identificar e incorporar acciones de mejora en
la ruta de implementacion de POSPR

$ 17.475.929,00

$ 9.653.369,90

0,02%

Suministrar informacién estretegica
actualizada y de acalidad soportada en los
sistemas de informacién que administre la
ANT

S 274.122.133,00

S 181.808.633,00

0,38%

Analizar informacién relacionada con predios
publicos y privados para la formulacién,
implementacién y evaluacién de la politica
publica en gestién, administracién y acceso a
la tierra_rural

S 300.806.567,00

S 252.068.902,67

0,53%

Implementar acciones que le permitan a los
diferentes usuarios interactuar de manera
amigable con el Observatorio de Tierras
Rurales

$ 272.866.000,00

$ 269.055.000,00

0,56%

$ 53.931.000.000,00

$ 47.951.128.554,44

100,00%

TOTAL PROYECTO

$ 47.951.128.554,44

del Presupuesto

Fuente: Elaboracién propia a partir de cruce de datos Ejecucién Presupuestal 2019 y Justificacion Reduccién

Carrera 69 No. 44-35 Piso 1 e Cddigo Postal 111071 « PBX 5187000
cgr@contraloria.gov.co e www.contraloria.gov.co ¢ Bogot4, D. C., Colombia

-40 -



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

CONTRALORIA

GENERAL DE LA REPUBLICA

Como se puede observar la actividad de Barrido Predial es la que se lleva la mayor
parte del presupuesto $34.802 millones que equivale a un 72.58% del presupuesto
total ejecutado ($47.951 millones.)

Este analisis permiti6 determinar que la ANT ha destinado recursos para la
implementacion de los POSPR, cuyos resultados aun no son visibles dada la
dispersion de la ejecucion de los recursos en diferentes actividades y municipios.

Adicionalmente, dado el costo que demanda la implementacion de la politica de
ordenamiento social de la propiedad y los recursos escasos con que cuenta la ANT,
se hace necesario tomar decisiones frente a cuales son los municipios a los que se
les destinara el presupuesto de manera prioritaria; sin embargo, se observa que
pese a existir esta obligacion en cabeza de la ANT, aun no se cuenta con la
definicidn de criterios técnicos de priorizacion a ser considerados para la seleccién
de municipios a intervenir en cada vigencia para la elaboracién e implementacion
de los POSPR, lo que puede conllevar a intervenciones poco eficientes.

» Andlisis de los recursos, pagos con los soportes establecidos y
requeridos en los convenios, asi como de los productos obtenidos en
virtud de estos.

Para el andlisis de los convenios seleccionados (IGAC, FAO y la OIM), se examino
gue el objeto correspondiera a la ejecucion de los POSPR, el valor de los aportes
del convenio por parte de la ANT y del asociado, las obligaciones de las partes, la
entrega oportuna de los resultados a los que se comprometieron, el cumplimiento
de los productos para los respectivos desembolsos, las prérrogas, adiciones del
convenio con las debidas justificaciones, la presentacion de los informes técnicos y
financieros, a efectos de evidenciar las actividades realizadas para el cumplimiento
oportuno de los mismos y el grado de avance tanto técnico como financiero.

Resultado de estos andlisis, se pudo establecer que, los asociados no reportan los
documentos soporte que revelen la ejecucion financiera detallada del convenio, la
misma es presentada de manera muy general, lo cual no permite hacer una revisiéon
y analisis para determinar en qué se realiz6 el gasto de los recursos aportados por
la ANT.

Lo anterior refleja que, pese a la importancia del monto aportado por la ANT en cada
uno de ellos, no existe un debido seguimiento y control de los recursos por parte del
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supervisor del convenio, responsable de esta actividad, de acuerdo con los
principios contables el Manual de Supervisién, capitulo 11.13

Estado vy avance del proceso de implementacion del POSPR de Ovejas — Sucre

Dado el esquema institucional en materia de ordenamiento social de la propiedad
rural y los avances identificados en la implementacion tanto del AF como del Decreto
Ley 902 de 2017, se evalud el modelo de atencién por oferta de la ANT, analizando
la implementacion de POSPR de Ovejas —Sucre, por ser el primer y anico municipio
que ha avanzado hasta la fase de implementacion de procedimiento Unico por
oferta. Este proyecto es desarrollado por USAID en asocio con la Agencia Nacional
de Tierras desde 2017.

El POSPR de Ovejas, fue priorizado para ser objeto de intervencion catastral en el
marco del Comité Operativo Directo (COV) del proyecto piloto de catastro
multiproposito y se definié su construccion en el articulo 12 de la Resolucion 740 de
2017 (Barrido predial).

Este plan fue aprobado a través de la Resolucion 1819 de 2018 expedida por la
Agencia Nacional de Tierras. Dado que el documento POSPR de Ovejas es de
caracter preliminar y el barrido predial es parcial, conforme al articulo 52 de la
Resolucién 740 de 2018, se expidio por parte de la ANT la Resolucién 1275 de
2019, donde se autoriza a realizar la actualizacion en el aspecto de barrido predial
en los corregimientos, por medio de un anexo técnico al documento.

En el 2019, se realizd la actualizacion del POSPR de Ovejas, mediante la
Resolucion 4275 de 2019. Esta actualizacién consistio en la elaboracion de 11
documentos (que corresponden a cada una de las unidades de intervencién) que
analizan la informacién resultado del barrido predial masivo.

Pese a tratarse del Gnico municipio en el que a la fecha se ha logrado la entrega de
titulos bajo la modalidad de oferta, y si bien es cierto la intervencién en el municipio

13 De la Supervision de los contratos en el numeral 3.1 Actividades del supervisor: Le corresponde la
coordinacion, vigilancia y control del desarrollo del objeto contratado, para garantizar que las obligaciones
contractuales se cumplan. Para ello, es necesario que conozca plenamente el objeto del contrato, su naturaleza,
actividades, plazos, parametros legales, financieros y técnicos; circunstancias estas que deberan quedar
plasmadas sin lugar a equivocos o interpretaciones en el respectivo contrato. “Para el adecuado ejercicio de la
supervision, se requiere que el supervisor revise los documentos y antecedentes del contrato, los derechos y
obligaciones de las partes, y en particular, los mecanismos establecidos en el contrato para el reconocimiento
de los derechos de contenido econémico y técnico. En este sentido, el Supervisor debe hacer seguimiento a la
ejecucion del contrato, con el fin de verificar que se mantengan las condiciones técnicas, econdmicas y
financieras, de suerte que se adopten de manera oportuna y eficiente las medidas que sean pertinentes, asi
como para evitar que por causas imputables a la entidad sobrevengan situaciones que le generen mayores
costos”
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en mencion correspondio a un proyecto piloto en el marco del CONPES 3859 de
2016, frente a las diferentes vicisitudes que se presentaron en el marco de la
operacion de barrido, algunos de los procedimientos y métodos que se estan
desarrollando por parte de la ANT y el operador se estan dejando inconclusos, lo
gue genera que la informacion deba ser verificada por la ANT, generando retrasos
y sobrecostos.

Esto se observa de manera particular por cuanto a la fecha aun se “continta
entregando informacion agronémica y recogiendo pruebas en campo por lo que la
etapa del barrido predial aun no ha finalizado.” (Considerandos de las
actualizaciones de las UIT).

Ademas, si bien existia una metodologia para la elaboracion e implementacion del
POSPR y la misma debia ser aplicada, no existié coherencia en lo establecido por
esta para medir su avance, asi como las acciones adelantadas por la Entidad. En
efecto, se estableci6 como mecanismo de trabajo, la fijacion de metas en
indicadores de barrido predial y en indicadores de procedimiento Unico, verificables
por medio de una matriz para su implementacion, la elaboracion de informes de
avances con periodicidad mensual, flujo de recoleccién de informacion mensual de
conformidad con las metas propuestas, indicadores y medios de verificacion y un
seguimiento y monitoreo comunitario, herramientas todas que no muestran
adelantos mensuales, especialmente en lo corrido del afio 2019.

Todo lo anterior, ha derivado en la existencia de 4 modificaciones y adiciones a la
metodologia inicialmente propuesta en la Resoluciéon 740 de 2017 para la
elaboracién e implementacion de los POSPR (Resoluciones 108 de 2018, 3234 del
2018, 12096 del 2019 y la 915 de 2020).

Por otra parte, el Registro de Sujetos de Ordenamiento -RESO- ha presentado
dificultades que se ven reflejadas en los registros administrativos. Desde la
realizacion de la prueba de recorrido realizada en la fase de planeacion de la
presente auditoria, se encontraron dificultades para observar los resultados de la
aplicacion de las reglas de elegibilidad y la medicion de indicadores a partir de los
datos reportados por la Agencia.

La ANT ha recibido un total de 71.512 solicitudes de inscripcion al RESO, de las
cuales solo el 37% (26.644) se encuentran valoradas e inscritas, y el 63% restante
se encuentra pendiente de su valoracion y calificacion. En el caso puntual del
municipio de Ovejas, se encontraron debilidades en el diligenciamiento de la
herramienta, en la medida en que a pesar de que se diligencia el formulario FISO,
al momento de consolidar la informacién en el sistema, esto no se hace en forma
completa; existen campos sin diligenciar y la informacion en algunos casos es
ambigua.
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La valoracion de costos ambientales

En la elaboracion y actualizaciones del POSPR de Ovejas -Sucre, no se tuvieron en
cuenta las condiciones técnicas y ambientales de los predios para el desarrollo de
actividades productivas, lo que deja sin elementos el componente productivo que
se asocia a la implementacion de los POSPR, lo que en términos practicos pudo
haber contribuido a la ineficiencia de la intervencion de la ANT en el municipio de
Ovejas al quedar esta limitada a la mera formalizacion de tierras.

La circunstancia descrita se suscité por deficiencias en la metodologia planteada
para la formulacion, ejecucion y evaluacion de los POSPR, principalmente en lo
relacionado con el paso a paso a seguir dentro del barrido predial, mas aun cuando
dentro de los criterios asociados con la actividad de barrido predial se indica la
necesidad de levantar informacion sobre la vocacion productiva de los predios y las
condiciones técnicas y ambientales de los mismos.

Esta ausencia, puede tener un impacto sobre los elementos del ambiente y llevar a
la posible generacion de costos ambientales asociados con los servicios
ecosistémicos de provision de agua, comprometiendo aspectos del bienestar
humano como la seguridad alimentaria y la economia y los medios de produccién
de las personas y familias de la zona, entre otros costos ambientales ligados a
costos de oportunidad de la poblaciéon en atencion a la necesidad de generar
mejores condiciones de disponibilidad de agua en indicadores de cantidad y calidad.

Seguimiento al Plan de mejoramiento

Para el desarrollo de este objetivo, el seguimiento se realiz6 con el fin de verificar el
cumplimiento de las acciones que adelanta la ANT, con el fin de subsanar o corregir
hallazgos que fueron identificados en la Auditoria de Cumplimiento sobre
Implementacién Reforma Rural Integral - RRI vigencia 2017- 2018, con corte 30 de
junio del 2020, y que para esta intervencion fiscal delimitaron el objetivo 4.

Se desarrollaron actividades que consistieron en la valoracion y verificacion de los
documentos suministrados por ANT, avance de evaluacion realizada por la Oficina
de Control Interno con corte al primer trimestre de 2020, entrevistas con los
responsables de este proceso y lo reportado a través del Sistema de Rendicion
Electrénica de la Cuenta e Informes (SIRECI) de la CGR, informacion que se tuvo
en cuenta para establecer el grado de cumplimiento, términos de ejecucion y si se
subsanaron o no, las causas que dieron lugar a los hallazgos.
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En términos de ejecucion y cumplimiento de las acciones de mejoramiento
contempladas para los 4 hallazgos, se pudo determinar que mas de la mitad de las

acciones no fueron eficaces, y no subsanaron las causas de los hallazgos.

Tabla 14. Acciones de mejora por hallazgo

ACCION DE MEJORA

proyectos de inversion y apropiacion
general de la ANT para el afio 2020

misionales y Subdireccion
Administrativa y Financiera
de conformidad con el
Decreto 902 de 2017

HALLAZGO ACTIVIDADES A%g%ﬁgs
DESCRIPCION
H 2.2.2. Calidad de los | Crear nueva funcionalidad en el SIT | Disefiar e implementar dentro | AME-354
datos del Sistema | que permita generar reportes | del Sistema Integrado de
Integrado de Tierras — sistemat_izado del RESO, que incluya Tierr_as _ una nueva
SIT- RESO (ANT). las .varlables .del segglmlento y funcmnahdgd que emita
monitoreo de la informacion reportes sistematizados del
RESO
H 234 Mora - | Realizar mesas de trabajo con los | Realizar reuniones de | AME-365
desfase- en Inicio de la | Municipios que cuentan con los | socializacion con los 10
fase de | Planes de Ordenamientos Social de | municipios que cuentan
implementacion de los | la Propiedad con el fin de socializar | planes de Ordenamientos
POSPR (ANT). los mismo vy la relevancia que tienen | Social cuya implementacion
los planes como insumos para la | se encuentra suspendida o no
actualizacion y construccion de los | ha iniciado
POT, PBOT, EOT y/o en el nuevo
plan de desarrollo municipal
Adelantar el seguimiento a los | Realizar reuniones de | AME-366
compromisos adquiridos en las | seguimiento de los
Mesas de Trabajo con los Municipios | compromisos adquiridos con
que cuentan con los Planes de | los 10 municipios que
Ordenamientos  Social de la | cuentan planes de
Propiedad Ordenamientos Social cuya
implementacion se encuentra
suspendida o no ha iniciado
H 2.4.4. Articulacion - - -
Interinstitucional con la
UAEGRTD
H 2.5.1. Creacion e | Realizar el andlisis de la apropiacion | Realizar mesa de trabajo | AME-367
incorporacion de | presupuestal afio 2019 para | interdisciplinaria  para el
recursos monetarios | determinar ajustes necesarios en el | andlisis actual de la
del Fondo para la | disefio y estructuracion de los | apropiacion presupuestal
Reforma Rural Integral | proyectos de inversion y apropiacion | para el afio 2019 en
(ANT). general de la ANT para el afio 2020 cumplimiento de la Reforma
Rural Integral - Decreto 902
de 2017
Realizar analisis de apropiacion | Socializar los proyectos de | AME-368,
presupuestal afio 2019 para | inversion y  apropiacion
determinar ajustes necesarios en el | presupuestal para vigencia
disefio y estructuracion de los | 2020 a Direcciones
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Crear el Comité de implementacion | Expedir el acto administrativo | AME-369
operativa y financiera del Decreto 902 | que cree el Comité de
de 2017 en la ANT implementacion operativa y
financiera del Decreto 902 de
2017 y establezca su alcance,
integrantes, periodicidad,
entre otros

Fuente: Matriz de Plan de Mejoramiento Institucional OCI, con corte al 11/09/2020- Elaboracion Propia.

En efecto, para 3 de los hallazgos objeto de seguimiento en el marco de esta
auditoria, se establecieron 6 acciones de mejora de las cuales en términos de
eficacia solo 3 acciones: AME 367, 368 y 354 cumplieron los términos de ejecucion;
a diferencia de las acciones AME 365,366 y 369. Sin embargo, ninguna de las 6
acciones fue efectiva ya que no se encuentran cumplidas en su totalidad y en
algunos casos, no se evidenciaron soportes que permitan determinar que se
subsanaron la deficiencia encontrada en el hallazgo.

En relacién con las acciones derivadas del hallazgo relacionado con la calidad de
los datos del sistema integrado de tierras — SIT- RESO, se encontré que a pesar de
gue se disefid e implementd dentro del Sistema Integrado de Tierras una nueva
funcionalidad que emite reportes sistematizados del RESO, presenta falencias en
la base de datos, existen multiples campos vacios y su funcionalidad no permite la
generacion de reportes completos lo que demuestra que persiste la deficiencia
detectada en la auditoria de RRI.

En el caso del Hallazgo 2.5.1 “Creacion e incorporacién de recursos monetarios del
fondo para la reforma rural integral “, solo una de las acciones de mejora ha sido
finalizada. La accion AME 369 que consistia en crear el Comité de implementacion
operativa y financiera en la ANT, se llevé a cabo durante la realizacion de la presente
auditoria e incluso con posterioridad a la comunicacién de observaciones, sin
embargo, su inclusién se acepto por parte del equipo auditor, por lo que se levant6
este aparte de la observacion y se entiende como un beneficio del proceso auditor.

Con respecto a la otra accion de mejora, para la CGR no existe evidencia clara que
demuestre la realizaciéon de mesa de trabajo interdisciplinaria para el analisis actual
de la apropiacion presupuestal para el afio 2019, en cumplimiento de la Reforma
Rural Integral — Decreto Ley 902 de 2017, asi como tampoco, la Socializacién de
los proyectos de inversion y apropiacion presupuestal para vigencia 2020 a las
Direcciones misionales y Subdireccion Administrativa y Financiera de conformidad
con el Decreto Ley 902 de 2017. Lo cierto es que los soportes enviados
corresponden a la discusion del proyecto de inversion de la ANT, pero no especifico
para el aforo del Fondo de tierras, sin que a la fecha exista el mencionado proyecto
de inversion con recursos desagregados para el Fondo.
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Respecto al hallazgo 2.3.4 “Mora -desfase- en Inicio de la fase de implementacion
de los POSPR (ANT)”, se encuentran incumplida las acciones de mejora, lo anterior,
debido a que a la fecha de evaluacién de la informacién en desarrollo de esta
auditoria solo 2 de los 10 Municipios (Lebrija y Topaipi) contaban con socializacion
y listados de asistencia. En los municipios donde se est4 o se van a implementar
los POSPR, no hubo seguimiento a los compromisos.

Finalmente se resalta, que frente al hallazgo 2.4.4 “Articulacion Interinstitucional con
la UAEGRTD?”, no se incluy6 en el plan de mejoramiento, con lo cual no quedaron
definidas las acciones que le correspondian a la ANT para subsanar las causas que
dieron origen al mismo y sobre las cuales debia haber acciones especificas y
articuladas por cuanto el hallazgo iba justamente direccionado a la “articulacion
Interinstitucional con la UAEGRTD”, respecto al cumplimiento de los articulos 24 y
43 Numeral 4 del Decreto Ley 902 de 2017 que establecen que es la ANT quien
debe coordinar con las demas agencias del Gobierno Nacional competentes en
temas rurales, y enuncia como uno de los criterios minimos para la formulacion,
implementacion y mantenimiento de los POSPR, el de coordinaciébn armdnica entre
las entidades publicas, nacionales, locales, y privadas.

2.7. RELACION DE HALLAZGOS

Como resultado de la auditoria, la Contraloria General de la Republica configuré
veintitrés (23) hallazgos administrativos, de los cuales, dos (2) presentan posible
connotacion Disciplinaria, asi:

Tabla 15. Relacion de Hallazgos
. . - . T Otras
Materia Auditada Administrativos | Disciplinarios incidencias

Fondo de Tierras 5

Proyecto de Inversién 3 1

POSPR Ovejas Sucre 9 1

Valoracién de Costos ambientales 2

Seguimiento al Plan de mejoramiento 4 4
Total 23

Fuente: Equipo Auditor

2.8. PLAN DE MEJORAMIENTO

Las entidades deberan elaborar el Plan de Mejoramiento, con acciones y metas de
tipo correctivo y/o preventivo, dirigidas a subsanar las causas administrativas que
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dieron origen a los hallazgos identificados por la Contraloria General de la Republica
como resultado del proceso auditor y que hacen parte de este informe.

Tanto el Plan de Mejoramiento como los avances de este, deberan ser reportados
a través del Sistema de Rendicion de Cuentas e Informes (SIRECI), dentro de los
treinta (30) dias habiles siguientes al recibo de este informe, segun lo establecido la
Resolucion 0042 de 2020.

Para efectos de autorizar el registro y transmision de la informacion correspondiente
a la modalidad Plan de Mejoramiento, a través del SIRECI, el Representante Legal
del sujeto de control debe remitir al correo electrénico
soporte_sireci@contraloria.gov.co el documento en el cual se evidencia la fecha
de recibo por parte de la entidad del presente informe, de ser viable el mismo dia
de su recepcion, con copia a los correos electronicos:
ana.sarmiento@contraloria.gov.co, y cecilia.gomez@contraloria.gov.co.

Sobre el Plan de Mejoramiento elaborado por la entidad interviniente, la Contraloria
General de la Republica no emitira pronunciamiento, sino que dentro de la siguiente
actuacion de vigilancia y control fiscal se evaluara la efectividad de las acciones
emprendidas por el ente objeto de control fiscal, para eliminar la causa de los
hallazgos detectados. (Circular CGR 05 del 11 de marzo de 2019).

La Contraloria General de la Republica evaluara la efectividad de las acciones
emprendidas por las entidades para eliminar las causas de los hallazgos detectados
en esta auditoria, segun lo establecido en la Resolucidén organica que reglamenta el
proceso y la Guia de Auditoria aplicable vigentes.

Bogot4, D. C., 16-DICIEMBRE-2020

elegdda’para el Sector Agropecuario

Aprobd: Sonia A. Gaviria Santacruz
Revis6: Luis Alberto Higuera Malaver
Elaboré: Equipo Auditor

jafc
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3. RESULTADOS DE LA AUDITORIA

Como resultado de la auditoria se detectaron las siguientes situaciones de
incumplimiento que fueron validadas como hallazgos de auditoria.

3.1. RESULTADOS EN RELACION CON EL OBJETIVO ESPECIFICO No. 1

OBJETIVO ESPECIFICO 1

Evaluar y conceptuar sobre la incorporaciéon en el Fondo de Tierras para la Paz
de los recursos monetarios y bienes que por Ley lo componen.

Hallazgo 1. Identificacion de beneficiarios del Fondo de Tierras para la
Reforma Rural Inteqgral

El articulo 11 del Decreto Ley 902 de 2017, crea el Registro de Sujetos de
Ordenamiento -RESO- como un instrumento de planeacion y de ejecucién gradual
de la politica publica, bajo el principio de reserva de lo posible, a fin de que el acceso
y la formalizacién de tierras se adelanten de manera progresiva. Adicionalmente,
establece que este, se constituye en la herramienta para identificar a los
beneficiarios del Fondo de Tierras para la Reforma Rural Integral.

En este mismo sentido, el articulo 12 reitera que el RESO sera la herramienta para
identificar a los beneficiarios del Fondo de Tierras para la Reforma Rural Integral al
que hace referencia el articulo 18 y que los registros deben ser clasificados por
departamentos y municipios, y a su interior, jerarquizados de mayor a menor puntaje
segun las condiciones de asignacion de puntos.

El articulo 20 del Decreto Ley 902 de 2017, sefala que la prioridad en la asignacion
de derechos sobre las tierras que conforman la subcuenta de acceso para poblacion
campesina, comunidades, familias y asociaciones rurales del Fondo de Tierras para
la Reforma Rural Integral debera respetar un estricto orden de priorizacién, de forma
que las personas que presenten mayores condiciones de vulnerabilidad econdmica
y social, y que por consiguiente hayan obtenido mayores puntajes en el RESO,
recibiran tierra en primer lugar, y solo se podra asignar derechos a personas de
menores condiciones de vulnerabilidad y menores puntajes cuando en la respectiva
zona seleccionada ya se haya atendido la demanda de los primeros. Asi mismo,
que en los casos en los que el RESO opere en zonas no focalizadas debera
atenderse la priorizacion y asignacion de puntos establecida para el respectivo
municipio.

Carrera 69 No. 44-35 Piso 1 e Cddigo Postal 111071 « PBX 5187000
cgr@contraloria.gov.co e www.contraloria.gov.co ¢ Bogot4, D. C., Colombia

- 49 -


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

CONTRALORIA

GENERAL DE LA REPUBLICA

Finalmente, el articulo 25 del Decreto Ley 902 de 2017, establece respecto de los
bienes baldios adjudicables que ingresen al Fondo en calidad de reservados en los
términos alli sefialados, que su destinacion a los programas de acceso se debe
realizar conforme a las reglas de adjudicacién del RESO.

Revisadas la base de datos del Fondo de Tierras para la Paz y los datos reportados
por la ANT frente a las personas incluidas en el RESO que resultaron beneficiarios
del Fondo, se encontré que de las 1021 adjudicaciones (5520 hectareas), realizadas
a través de la subcuenta de poblacion campesina, solo 852 adjudicaciones (39
hectareas) corresponden a sujetos de ordenamiento '# inscritos en el RESO, lo que
permite inferir, que no en todos los casos, la ANT esta teniendo en cuenta el RESO
como herramienta para identificar a los beneficiarios del Fondo de Tierras para la
Reforma Rural Integral de conformidad con lo dispuesto en el Decreto Ley 902 de
2017.

Se resalta que, de los 1021 predios adjudicados a través del fondo, 916 se
encuentran en el municipio de Ovejas (Sucre) y de estas, solo 852 estan inscritos
en el RESO, situacién que llama la atencion si se tiene en cuenta que este es el
anico municipio del pais que cuenta con POSPR implementado y en el cual se
esperaria que el RESO operara como herramienta para identificar a los beneficiarios
del Fondo.

En términos generales, se encuentra que esta situacion se presenta debido a que,
a nivel nacional, solo el 13 % de quienes han diligenciado los formularios para el
ingreso al RESO han sido inscritos, siendo este requisito indispensable para que
quienes requieren tierra puedan continuar con el tramite.

Esta situacion afecta la planeacion de politica y la verificabilidad previa que debe
existir de las condiciones de los aspirantes y solicitantes para el acceso a los
programas de la ANT, conforme a las condiciones que establece el Decreto Ley 902
de 2017 para estar inscrito en el RESO.

Respuesta de la Agencia Nacional de Tierras
La ANT centra su argumentacién en que no es posible afirmar que el deber de

inmediata inscripcion al RESO contenido en la parte considerativa de Decreto Ley
902 de 2017, sea una norma de cardcter superior por tanto no posee caracter

14 De acuerdo con establecido en el procedimiento interno de la ANT POSP-R-P-005, son Sujetos de
Ordenamiento: Las personas naturales, agrupaciones o comunidades legalmente constituidas o no, que
cumplan con lo dispuesto en los articulos 4, 5y 6 del Decreto Ley 902 de 2017, asi como con las condiciones
establecidas en la normatividad vigente para los programas de atencién a grupos étnicos, procesos o
pretensiones agrarias, administracion de tierras de la Nacién y procesos administrativos de competencia de la
ANT
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juridico vinculante y por ende la reglamentacion y funcionamiento del RESO se
encuentra sometido a las disposiciones que contiene concretamente el articulo 11
del Decreto Ley 902 de 2017.

Una vez analizada la respuesta, la CGR acepta los argumentos esbozados por el
sujeto de control, en lo referente a que el articulo 11 del Decreto Ley 902 de 2017,
gue crea el Registro de Sujetos de Ordenamiento —RESO, lo sefala expresamente
— como un instrumento de planeacion y de ejecucion gradual de la politica publica,
bajo el principio de reserva de lo posible.

Sin embargo, respecto de los demas criterios normativos evaluados, es claro que
existe la obligacion de la ANT de utilizar el RESO como herramienta para identificar
a los beneficiarios del Fondo de Tierras para la Reforma Rural Integral, esta
obligacion se desprende claramente de al menos 4 criterios de evaluacion citados
por la CGR (articulos 11, 12, 20 y 25 del Decreto Ley 902 de 2017).

Frente a este aspecto, la ANT afirma respecto a las 960 adjudicaciones de baldios
a persona natural en Ovejas, que no todas las solicitudes son valoradas e
ingresadas al Registro de Sujetos de Ordenamiento -RESO, pues para el caso
concreto, de las 960 adjudicaciones, 444 fueron tramitadas bajo el régimen del
Decreto Ley 902 de 2017 y 516 bajo el régimen de la Ley 160 de 1994, lo que trae
como consecuencia que sélo las solicitudes del régimen del Decreto Ley 902 de
2017 fueran valoradas e ingresadas en el Registro de Sujetos de Ordenamiento
RESO. Lo anterior en tanto que bajo el régimen de la Ley 160 de 1994 se requiere
ser sujeto de reforma agraria y no sujeto de ordenamiento.

La CGR no comparte esta explicaciéon por cuanto, si ello fuera asi, las 516
adjudicaciones que se realizaron bajo el régimen de la Ley 160 de 1994, no deberian
haberse realizado a través del Fondo, pues tal y como lo sefiala el articulo 12 del
Decreto Ley 902 de 2017, los beneficiarios del Fondo de Tierras son los sujetos de
que tratan los articulos 4 y 5 del este decreto, es decir los que la ANT en su
respuesta denomina sujetos de ordenamiento, por lo que estos, conforme al mismo
articulo, deben ser identificados a través del RESO.

Adicionalmente, se revisa el anexo enviado por la ANT donde soporta su afirmacion,
encontrando 1402 registros que no corresponden con las 960 adjudicaciones
sefialadas en la respuesta, ni se demuestra que los 444 casos que la ANT afirma
haber adjudicado bajo el regimen del Decreto Ley 902 de 2017 se hayan realizado
con el cumplimiento previo de la inscripciéon en el RESO.

En cuanto a lo sefialado por la CGR frente a las 1021 adjudicaciones realizadas a
través de la subcuenta de poblacion campesina, en las que solo 852 corresponden
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a sujetos de ordenamiento inscritos en el RESO, la ANT no responde nada,
centrando su repuesta solo en el caso de Ovejas, razon por la cual la observacién
se mantiene en este aspecto.

En conclusion, la CGR retira lo relacionado con el criterio de evaluacion utilizado de
la parte considerativa del Decreto 902 de 2017, se mantiene la observacion y se
configura el hallazgo en todo lo demas.

HALLAZGO 2. Entreqga de tierras conforme al Plan Marco de Implementacién -
PMI-

El Acuerdo Final para la Paz estableci6 la obligacion para el Gobierno Nacional, de
crear un Fondo de Tierras de distribucidn gratuita, con caracter permanente y el cual
debe disponer de 3 millones de hectareas durante sus primeros 12 afios de
creacion.

En este sentido, el Plan Marco de Implementacién —PMI, estableci6 como meta
trazadora dentro del pilar Ordenamiento social de la propiedad rural y uso del suelo,
3 millones de hectareas entregadas a través del Fondo de Tierras durante los afios
2017 a 2028 y sefalé como responsable a la Agencia Nacional de Tierras.

El Fondo de Tierras es una herramienta necesaria para lograr la disminucién de la
brecha existente entre el campo y la ciudad y es una herramienta fundamental para
la planeacion de la politica y la distribucion equitativa de la tierra de acuerdo con las
condiciones de los aspirantes y solicitantes.

La CGR, encontro frente al grado de avance en la composicion y manejo del Fondo
a efectos de cumplir con las metas planteadas en el AF y el PMI, lo siguiente:

Tabla 16. Fondo de tierras para la paz

N° Predios | Hectéareas Hectéareas %
Destinacion del predio ingresados | Ingresadas | % Ha Entregadas Ha
Afrocolombianos 27 7425 1% 2197 6%
Campesinos 5620 891099 87% 5520 14%
Desmovilizados y reincorporados
a la vida civil 1 71 0% 0%
Indigenas 582 118330 12% 31073 80%
No aptos - Entidades de Derecho
Publico 524 4814 0% 61 0%
100
Total General 6754 1021738 100% 38852 %

Fuente: ANT. Célculos propios. Fecha de corte: 30 de junio de 2020
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A 30 de junio de 2020, segun informacién reportada por la ANT (oficio
20206200170143 del 20 de agosto de 2020), el Fondo de Tierras contaba con 6.754
predios correspondientes a 1.021.738 hectareas, de las cuales se habian entregado
38.851 hectareas, equivalentes al 4% de las hectareas ingresadas. Cabe sefialar,
gue el 80% de las hectareas fueron entregadas a la poblacion indigena, y de estas,
un 77% se concentré en el departamento de Amazonas, es decir, 23.996 ha
equivalentes al 62% del total entregado.

Lo anterior indica que, la gestion de la ANT en la entrega de tierras del fondo se ha
concentrado en lo fundamental en dicho departamento, y que solo el 14% (5.520
ha) se han destinado para poblacion campesina y el 6 % para poblacidon
afrocolombiana.

Se muestra asi un buen grado de avance a efectos de proveer el Fondo de
hectareas; sin embargo, frente al grado de avance en la entrega de tierras a efectos
de cumplir con las metas planteadas en el PMI, la CGR observa que a la fecha solo
el 4% de las hectareas ingresadas han sido entregadas, lo que representa el 1% del
total de hectareas que el PMI establecié como meta.

Teniendo en cuenta el horizonte de tiempo establecido en el PMI (2017 a 2028) y
partiendo del afio 2018 fecha en que entrdé en operacion el Fondo de Tierras, se
esperaria que se entregaran anualmente un aproximado de 273.000 hectareas (9%
anual) para efectos de cumplir la meta en el 2028, lo que permite sefalar que, el
ritmo actual no permitird a la ANT cumplir con lo establecido en el PMI y el AF.

Esta baja gestion en la entrega de predios deriva, principalmente, del escaso avance
en la implementacion de los planes de ordenamiento social de la propiedad y las
demoras presentadas para la reglamentacion del SIAT®, lo que ha impedido el inicio
del procedimiento Unico en zonas focalizadas. La cantidad de hectareas
efectivamente entregadas a los campesinos y grupos étnicos limita en buena
medida, el cumplimiento de lo acordado en el pilar de ordenamiento social de la
propiedad y es alli donde la CGR encuentra uno de los principales rezagos.

Respuesta de la Agencia Nacional de Tierras

La ANT en su respuesta reporta que a 31 de octubre de 2020 se han incorporado
un total de 1.033.468,40 hectareas de las cuales se han entregado 66.685,99
hectareas en beneficio de 5.934 familias, mostrando un aumento de las hectareas
entregadas a través del Fondo de Tierras frente al reporte anterior presentado ante

15 Este instrumento previsto desde el Decreto Ley 902 de 2017, fue reglamentado hasta el pasado 6 de octubre
de 2020 mediante la expedicion del Decreto 1330 de 2020
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a CGR con corte a 30 de junio de 2020. Asi mismo, presenta la siguiente proyeccion
de hectareas a entregar por afio a partir del afio 2017 hasta el 2028.

Afio 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024 2025 2026 2027 2028 Total

Meta 956 3.312 28.634 156.344 99.688 212.981 200.000 400.000 450.000 500.000 470.000 478.085 3.000.000

De acuerdo con lo anterior, afirma que se espera en esta vigencia y durante el 2021
la entrega de 200 mil hectareas a través del Fondo de Tierras y se tiene proyectado
para 2021 tener incorporadas 1.500.000 hectareas.

Anélisis de respuesta

La CGR observa que a pesar de las proyecciones presentadas por la ANT, a la
fecha, existe un escaso nivel de cumplimiento a efectos de cumplir la meta
establecida en el PMI, esto si se tiene en cuenta las proyecciones necesarias para
cumplir la meta en el 2028, aproximadamente 273.000 hectareas anuales (9%
anual), lo que permite insistir en la baja gestion que existe a la fecha en la entrega
de predios donde se muestra que en mas de 2 afios que esta en funcionamiento el
Fondo, solo se alcanza el 1 % del total de hectareas que el PMI establecidé como
meta.

Adicionalmente, en la proyeccion presentada por la ANT en su respuesta, se
muestra que solo a partir de 2024 se espera entregar 400.000 hectareas anuales, y
en los afos anteriores la meta no alcanza méas de 200.000 ha por afio.

Por lo anterior, se configura el hallazgo.

HALLAZGO 3. Predios ingresados al Fondo sin folio de matricula inmobiliaria
EMI

De acuerdo con el instructivo expedido por la ANT para la administracion del Fondo
de Tierras para la Reforma Rural Integral - ADMTI-1-002 del 13 de agosto de 2018,
numeral 4.1, uno de los requisitos de los predios para su ingreso, es la identificacion
correspondiente mediante numero de folio de matricula inmobiliaria y cédula
catastral.

Asi mismo, el numeral 4.2 del citado instructivo, establece que la Subdireccion de
Administracion de Tierras de la Nacién, previo al ingreso de los predios al Fondo de
Tierras, debera adelantar un procedimiento, en el que se encuentra la etapa de
verificacion de la titularidad del bien en la Oficina de Registro de Instrumentos
Publicos correspondiente a nombre de la Agencia Nacional de Tierras o la Nacion
segun corresponda.
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La ANT, en respuesta (Oficio 20204000 185153 del 28 de agosto de 2020) a
cuestionario realizado en el marco de la prueba de recorrido adelantada en la
presente auditoria, a la pregunta ¢Cuales son los requisitos necesarios para
ingresar un predio baldio al fondo de tierras?, respondio:

“El requisito principal para el ingreso de un bien al Fondo de Tierras es la
identificacion de la naturaleza juridica como terreno baldio, la cual se deriva del
andlisis juridico de cada predio realizado por de conformidad con el precepto juridico
establecido en el articulo 48 de la Ley 160 de 1994, cuando no se acredita propiedad
privada anterior a 1994. Por regla general para el ingreso de los bienes al Fondo de
Tierras, en caso de tratarse de un bien baldio sin folio de matricula inmobiliaria, se
procede a darle identidad juridica mediante el respectivo proceso de apertura de
folio; si se evidencia que el predio es de naturaleza baldia y tiene folio, se realiza la
solicitud de actualizacién del mismo a nombre de la Nacion. Una vez surtida la etapa
correspondiente segun el caso, se procede con su registro en el Inventario de
Baldios y posteriormente en Fondo de Tierras, siempre que se trate de un predio en
condicion de adjudicabilidad.

En relaciéon a los bienes baldios identificados a partir del desarrollo de procesos
misionales, entre los que se encuentran la adjudicacion de baldios a persona
natural, procesos de adjudicacion a comunidades étnicas y los procesos de
adjudicacién a Entidades de Derecho Publico; estos se ingresan al Fondo de Tierras
cuando se tiene certeza de la naturaleza baldia y no se requiere el este tenga un
folio de matricula abierto a nombre de la Nacion, ya que, tanto la identificacién de la
naturaleza juridica como la definicién de la condicién de adjudicabilidad, se da en
virtud del mismo proceso misional’.

Segun informacion reportada en la base de datos del Fondo de Tierras, entregada
mediante oficio 20206200170143 del 20 de agosto de 2020; a 30 de junio de 2020,
de los 1959 predios baldios que ingresaron al Fondo, 554 (28%) no reportan folio
de matricula inmobiliaria.

Tabla 17. Predios del Fondo con Folio de Matricula Inmobiliaria- FMI

Tipo de bien N° Predios FMI
Baldio 1959 1405
Baldio Reservado 59 59
Fiscal Patrimonial 4736 4736
Total General 6754 6200

Fuente: Fuente: ANT. Célculos propios. Fecha de corte: 30 de junio de 2020

Lo anterior deriva de fallas en la aplicacion de los procedimientos, asi como falta de
control de la Agencia en la verificacion del cumplimiento de los requisitos exigidos
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para el ingreso de los predios baldios al Fondo de Tierras, lo que le resta certeza a
la calidad y titularidad juridica de la nacion de los bienes que ingresan al Fondo.

Respuesta de la Agencia Nacional de Tierras

La ANT fundamenta su repuesta sefialando entre otros aspectos que, “...el hecho
de que un bien no cuente con folio de matricula es un indicador objetivo de ser
baldio; y que tal circunstancia, no es un impedimento para su ingreso al Fondo de
Tierras. Acto seguido sefiala que el inciso séptimo del articulo 18 del Decreto Ley
902 de 2017, sefala que seran parte de este fondo: (...) Los bienes baldios que
tengan la condicion de adjudicables, distintos a los destinados a comunidades
étnicas, de acuerdo con el presente Decreto...”

Adicionalmente, afirma que, “...la apertura de folio de matricula inmobiliaria de los
predios sobre los cuales, cursa un proceso de adjudicacién se dara en desarrollo
del respectivo proceso misional...”

Frente a los predios en curso de adjudicacion a favor de las entidades de derecho
publico, aclara la entidad que, “.. la plena identificacién de estos se da en el
desarrollo procedimental del mismo, y que estos inmuebles —por ostentar una
condicién de adjudicabilidad y consecuentemente por estar en curso un proceso de
adjudicacién, no son objeto de apertura de folio conforme a lo establecido en
Decreto 1858 de 2015, procedimiento que se adelanta en el marco de las
competencias de administracion...”

Analisis de respuesta

La CGR mantiene la observacién y configura el hallazgo, no solo por la claridad de
los criterios juridicos que exigen esta identificacion mediante folio de matricula
inmobiliaria, sino por cuanto, en sana logica, ello no puede ser de otra manera, de
lo contrario se estarian ingresando al fondo bienes que “posiblemente” no tengan la
naturaleza baldia, situacién que generaria dudas frente a las cifras reportadas por
la ANT en cuanto al nimero de hectareas efectivamente ingresadas, con la
inseguridad de que en el curso de un proceso misional se llegare a determinar que
un bien ingresado finalmente no era baldio.

El mismo inciso séptimo del articulo 18 del Decreto Ley 902 de 2017, establece que
hacen parte del Fondo de Tierras los bienes baldios que tengan la condicion de
adjudicables, esta estableciendo 2 presupuestos basicos para su ingreso, esto es:
1. Su calidad de baldio y 2. Su condicién de adjudicabilidad.
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En este mismo sentido, el instructivo de la ANT para la administracion del Fondo de
Tierras para la Reforma Rural Integral - ADMTI-1-002 del 13 de agosto de 2018,
numeral 4.1, establece como requisito de los predios para su ingreso, la
identificacion correspondiente mediante nimero de folio de matricula inmobiliaria y
cédula catastral.

La existencia de este requisito fue reiterado por la ANT, en su respuesta dada a la
CGR mediante Oficio 20204000185153 del 28 de agosto de 2020, donde
expresamente manifestd que uno los requisitos necesarios para ingresar un predio
baldio al Fondo de Tierras es la identificacion de la naturaleza juridica como terreno
baldio y que para el ingreso de los bienes al Fondo de Tierras, en caso de tratarse
de un bien baldio sin folio de matricula inmobiliaria, se procede a darle identidad
juridica mediante el respectivo proceso de apertura de folio.

En cuanto a lo afirmado por la entidad en relacion de los bienes fiscales
patrimoniales, la CGR precisa que la observacion se dirigié Unicamente frente a la
identificacion de los 1959 bienes baldios y no frente a los 4736 bienes fiscales
patrimoniales que conforman el Fondo de Tierras, por lo que esta respuesta no se
tiene en cuenta.

La observacion se configura como hallazgo.

HALLAZGO 4. Inventario del Fondo de Tierras para la reforma rural Integral a
junio 30 de 2020

Manual de Politicas Contables ANT GEFIN-I-001 - 4.5 Controles Operativos:

“4.5.2.2 Conciliacion de inventarios. Mensualmente la Subdireccion de
Administracion de Tierras de la Nacion y la Subdireccién Administrativa y Financiera
concilian el inventario de los bienes del Fondo de Tierras para la Reforma Rural
Integral. La Subdireccion Administrativa verifica si existen bienes que han ingresado
al Fondo por conceptos diferentes a adquisicién, que sean registrados en el
aplicativo de inventarios de tierras. Estos bienes deben de incluirse en la
conciliacibn mensual entre contabilidad y la Subdireccién de Administracion de
Tierras de la Nacion y esta ultima debe allegar a la Subdireccién Administrativa y
Financiera los documentos que soportan el ingreso”.

“4.16.3.2 Medicion Inicial. Los inventarios se mediran por el costo de adquisicion.
En aquellos activos que, por razones ajenas a la Agencia Nacional de tierras, no
tengan valor, tales como los recibidos por transferencia de otras entidades, se
tomara como costo el correspondiente al avaluo catastral.”
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“4.16.3.5 Ingreso de Inventarios. El ingreso de los bienes a las subunidades que
conforman el Fondo de Tierras se realizara una vez se formalice la entrega material
del bien mediante documento de entrada de bienes al Fondo de Tierras para la
Reforma Rural Integral en el sistema administrado y controlado por la Subdireccion
de Administracion de Tierras de la Nacion y Registro ante la Oficina de Instrumentos
Publicos. El ingreso de los bienes se genera por los siguientes conceptos: ...Por
trasferencia: El Fondo de Tierras recibira bienes que le transfieran otras entidades
de Derecho Publico. El ingreso al sistema se realizara mediante la entrada que para
tal efecto expedira la Subdireccion de Administracion de Tierras con el certificado
de registro en instrumentos publicos del bien trasferido a nombre del Fondo de
Tierras.

Las entradas de bienes al Fondo de Tierras para la Reforma Rural Integral, seran
remitidas por la Subdireccion de Administracion de Tierras de la Nacion a la
Subdireccion Administrativa y Financiera dentro de los primeros cinco dias de cada
mes para el registro contable respectivo, a través del sistema que defina la
Subdireccion de Tecnologias de Informacién.”

Concepto de la Contaduria General de la Nacion en el Reconocimiento y medicion
de los bienes baldios adjudicables de la Nacion con Radicado CGN N
20182300076841 de Fecha: 28-12-2018

“conclusiones:
Pregunta 1

“De conformidad con las consideraciones expuestas, se concluye que, dado que
los bienes baldios adjudicables de la Nacion corresponden a recursos controlados
por la Agencia Nacional de Tierras, como resultado de un evento pasado y del cual
se espera obtener un potencial de servicio o generar beneficios econémicos futuros,
deben reconocerse dentro de sus activos, siempre que el valor de estos pueda
medirse de forma fiable.

Por lo tanto, de acuerdo a la norma de Ingresos de transacciones sin
contraprestacion, los ingresos por transferencias no monetarias, deberan medirse
al valor de mercado, en ausencia de este, por el costo de reposicion, valores que
se determinaran conforme a lo definido en el Marco Conceptual para estas bases
de medicion, anexo a la Resolucion NQ 533 de 2015 y sus modificaciones.”

Pregunta 2
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“Si bien la norma de Ingresos de transacciones sin contraprestacion, establece que
las transferencias no monetarias deben medirse al valor de mercado, o en ausencia
de este al costo de reposicion, también sefiala que para el caso de que no sea
factible obtener alguna de estas dos mediciones, deberan reconocerse por el valor
en libros que tenia el activo en la entidad que transfirié el recurso.

“Cuando no se cuente con informacion fiable, mientras se solventan las dificultades
que la originan, no habra lugar a reconocimiento contable y deberan efectuarse las
revelaciones pertinentes, sin perder de vista que ello debe ser objeto de las
acciones administrativas conducentes a subsanar la situacion, a efectos de
garantizar que los estados financieros de la entidad cumplan con todas las
caracteristicas cualitativas de la informacion financiera.”

“Por lo anterior, la Agencia Nacional de Tierras debera atender a las Normas de
Inventarios, Ingresos sin contraprestacion y Correccion de errores de periodos
anteriores, realizando el avaluo a valor de mercado de los bienes baldios en la fecha
en la cual estos fueron recibidos, o en su defecto en la fecha mas antigua en la que
pueda obtenerse informacion.”

Analizada la conciliacién entre contabilidad y el Fondo de Tierras de los predios que
conforman su inventario a 30 de junio 2020, se evidenciaron las siguientes
situaciones:

e Existen 1.774 predios Baldios adjudicables que no estan valorados, en
consecuencia, no se han podido registrar contablemente.

e Predios transferidos por la SAE, en administracion de tierras existen 55 predios,
6 de los cuales estan valorados en $9.362,3 millones; en contabilidad se
relacionan 13 predios y valorados 6 por $9.362,3 millones. La diferencia, es
decir 49 predios, tiene valor $0.

e Predios transferidos por el INCODER, en contabilidad hay 4.087 predios
valorados por $240.129,1 millones; en administracion de tierras hay 4.140
predios por valor de $240.129,1 millones, la diferencia de 53 predios
corresponde en su mayoria a registros en cada acta que contienen mas de un
folio, son predios adicionales. Existen aproximadamente 310 bienes cuya
mayoria presentan la titularidad, INCODER, INCORA y La Unidad Nacional de
Tierras Rurales -UNAT-, estan valorados en $25.410,4 millones

e Predios con integracion al patrimonio son en total 215 predios, de los cuales 36
bienes estan valorados por $11.736,5 millones en cada area, contabilidad y
administracion de tierras, la diferencia 179 predios tienen valor $0.

Para la comprension mayor al respecto, se transcribe la informacion asi:
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Tabla 18. Conciliacién Inventario de Bienes del Fondo de Tierras vs Contabilidad

- Administracién .
. Contabilidad # X Diferen .
Predios de Predios de Tlerre_ls # de Valor cia Observacion
Predios
Predios No se han podido registrar
Baldios 1774 1774 0 0 contablemente porque su
adjudicables valor es cero
En contabilidad y
Predi administracion de tierras
redlps estan valorados 6 predios
T:)arr};egc'jo\oEs 6 55 $9.362.338.000 49 por  $9.362.338.000; la
P diferencia de 49 predios
tiene valor $0
310 predios tienen
Predios titularidad Incoder, Incora y
transferidos Unat; la diferencia de 53
por el 4087 4140 $240.120.187.697 53 |predios corresponde a
INCODER registros en pada acta que
contienen mas de un folio,
son predios adicionales
Predios
adquiridos 213 213 $130.199.350.008 0
por la ANT
Predios con . .
integracion al 36 215 $11.736.549.960 | 179 |L79Predios que tienen valor
patrimonio

Fuente: Administracion de tierras y Subdireccion administrativa y financiera

Estas situaciones son ocasionadas por la falta control y seguimiento entre las areas
responsables, asi como la falta de gestibn de la ANT ante las entidades
gubernamentales involucradas en los procesos de valoracion de los bienes, como
podria ser el IGAC; circunstancia que impacta los estados financieros de la Agencia
Nacional de Tierras en una cuantia indeterminada

Respuesta de la Agencia Nacional de Tierras

Respecto a la observacion referente a la diferencia de cantidad de bienes fiscales
patrimoniales entre Contabilidad y la Subdireccion de Administracion de Tierras, se
informa, que obedece a las depuraciones adelantadas a los bienes transferidos por
el extinto INCODER, tales como folios cerrados, predios repetidos y predios
adjudicados por esa entidad, que se llevan detalladamente en la base y se
identifican asi, en la casilla denominada “ESTADOQ”, lo anterior para no perder la
trazabilidad de la totalidad de bienes transferidos por el Incoder. Esta situacion
obedece a que los bienes fueron transferidos por el INCODER sin una actualizacién
del estado de predios que en su momento se encontraban en el inventario.
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Es por ello por lo que dicha situacion se puede observar en las conciliaciones,
teniendo en cuenta que es una herramienta que permite llevar el control de los
bienes que se registran en la base a cargo de la Subdireccion de Administracion de
Tierras de la Nacion y los registros contables a cargo de Contabilidad de la ANT.

Por otra parte, referente a los bienes fiscales patrimoniales con valor cero, se
informa que previo a la elaboracion de la Resolucion de incorporaciéon de los
predios, se realizaron las consultas catastrales correspondientes, con el fin de
identificar el valor catastral registrado, obteniendo como resultado que algunos
bienes no se encontraban registrados en dichas Entidades o que existia diferencias
entre las areas a integrar con las registradas en Catastro, situacion que impidio
tomar dicho valor.

Respecto a los predios transferidos por la Sociedad de Activos Especiales, la
resolucién de asignacion definitiva emitida por la SAE no contiene el valor de los
predios transferidos a la Agencia Nacional de Tierras. Situacion que conlleva a
realizar las consultas catastrales correspondientes, obteniendo como resultado el
caso descrito en precedencia para los predios de integracién al patrimonio.

En cuanto al reconocimiento contable de los activos en el Estado de Situacion
Financiera es esencial que estos se puedan medir fiablemente. Teniendo en cuenta,
que para el cierre de la vigencia 2019, la Agencia Nacional de Tierras no cuenta con
la medicion fiable de los bienes mencionados en la observacién, imposibilita el
reconocimiento y se realizan las revelaciones en las notas explicativas a los Estados
Financieros, las cuales son parte integral de los mismos, de conformidad con el
Marco Normativo para las Entidades de Gobierno y el concepto No.
20196200000972 expedidos por la Contaduria General de la Republica.

Andlisis de Respuesta

Analizada la conciliacién entre contabilidad y el Fondo de Tierras de los predios que
conforman su inventario a 30 de junio 2020, se evidenciaron las siguientes
situaciones:

 Existen 1.774 predios Baldios adjudicables que no estan valorados, en
consecuencia, no se han podido registrar contablemente.

* Predios transferidos por la SAE, en administracion de tierras existen 55 predios
valorados 6 por $9.362,3 millones; en contabilidad se relacionan 13 predios y
valorados 6 por $9.362,3 millones. La diferencia 49 predios, tiene valor $0.

* Predios transferidos por el INCODER, en contabilidad hay 4.087 predios
valorados por $240.129,1 millones; en administracion de tierras hay 4.140
predios por valor de $240.129,1 millones, las diferencias de 53 predios
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corresponden en su mayoria a registros en cada acta que contienen mas de un
folio, son predios adicionales.

Existen aproximadamente 310 bienes cuya mayoria presentan la titularidad en
el INCODER, INCORA y UNAT, estan valorados en $25.410,4 millones.

» Los predios con integracion al patrimonio son en total 215, de los cuales estan
valorados 36 bienes por $11.736,5 millones en cada é&rea, contabilidad y
administracion de tierras, la diferencia 179 predios tienen valor $0.

Estas situaciones son ocasionadas por la falta control y seguimiento entre las areas
responsables, asi como la falta de gestion de la ANT ante las entidades
gubernamentales involucradas en los procesos de valoracion de los bienes, como
podria ser el IGAC; circunstancia que impacta los estados financieros de la Agencia
Nacional de Tierras en una cuantia indeterminada.

La Agencia Nacional de Tierras no presenta una informacion fiable de los bienes
mencionados en la observacion, y ademas ello imposibilita el reconocimiento
contable, situaciones tales como: bienes que fueron transferidos por el INCODER
sin una actualizacion del estado de predios que en su momento se encontraban en
el inventario, bienes que en la resolucion de asignacion definitiva no contiene el
valor de los predios para ser transferidos a la ANT, predios que en la resolucion de
asignacion definitiva no contiene el valor de los predios a ser transferidos a la
Agencia Nacional de Tierras.

La observacion se mantiene de acuerdo con lo argumentado por la ANT, en su
respuesta y evidenciado por la CGR: la Agencia Nacional de Tierras no cuenta con
la medicion fiable de los bienes que conforman el Inventario del Fondo de tierras
para la Reforma Rural Integral, lo cual imposibilita el reconocimiento contable.

HALLAZGO 5. Recursos Monetarios del Fondo Nacional de Tierras

El Decreto Ley 902 de 2017 en su articulo 18 definio los recursos monetarios que
deben conformar el Fondo de Tierras para la Reforma Rural Integral y las
subcuentas en las cuales debe estar desagregado, sefialando que: “El Fondo
contara con los siguientes recursos para ambas subcuentas:

(...) 6. Las donaciones o auxilios que le hagan personas naturales o juridicas,
nacionales o extranjeras, y entidades internacionales. (...)

La ANT ha recibido recursos monetarios de agencias internacionales y sobre su
control y ejecucion se presentan las siguientes situaciones:
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En Oficio 20196200052583 de fecha 05 de abril de 2019, en virtud de la auditoria
de cumplimiento realizada en 2019 para las vigencias 2017 y 2018 la ANT entreg6
a la CGR, la relacidon de los ingresos recibidos por concepto de la donacién de la
Unién Europea por $10.000 millones en el marco de un convenio suscrito para
apoyar el Desarrollo Rural Integral, afirmando que, esta donacion por parte de la
UE, se encuentran en una cuenta Unica nacional, en el proyecto de Dotacion de
Tierras.

En solicitud de informacion de fecha 25 de septiembre de 2020, en virtud de la
presente auditoria de cumplimiento, se requiere informar y entregar documentos
soporte de los manejos en recursos monetarios allegados para el Fondo de Tierras
en cumplimiento de su misionalidad® (Decreto Ley No 902 de 2017, articulo 18); en
respuesta la entidad no entregé documento soporte alguno referido a los recursos
donados por la Unién Europea, evidenciando que estos dineros no se han
incorporado al Fondo Nacional de Tierras.

Esta situacién le genera incertidumbre por cuanto, en el Fondo no se ha registrado
el valor de la donacion realizada por la UE ($10.000 millones), y se evidencia, falta
de control y seguimiento de estos por parte de Subdireccidbn Administrativa y
Financiera de la ANT, al no incorporar los recursos del Fondo en esta cuantia.

Respuesta de la Agencia Nacional de Tierras

“...Teniendo en cuenta que los recursos se apropiaron mediante el Decreto de
Liquidacion 2467 del 2018, la ejecucion se llevé a cabo a través del Sistema
Integrado de informacion Financiera — SIIF Naciéon en la subunidad 17-17-00-01
Donacion Unidn Europea, creada para la ejecucion, control y seguimiento especifico
de estos recursos requisito del Ministerio de Hacienda, del propio cooperante Unién
Europea y las demas entidades intervinientes, realizando la afectacion al
documento de recaudo de destinacion especifica del Ministerio de Agricultura,
consolidando el movimiento de las operaciones en los Estados Financieros de la
Agencia.

Los mencionados recursos se ejecutaron de la siguiente manera:

1. Se adjudicaron 37 subsidios dando cumplimiento a fallos judiciales, en el marco
de lo previsto en el Acuerdo 005 de 2016 por un valor de $ 3.830.036.500,00.

16 Entre otras, se solicitd el Reporte SIIF Nacion de las subunidades para la administracién del Fondo de Tierras
para la Reforma Rural Integral en donde conste cada uno los registros de los ingresos y recursos
monetarios a las cuentas del fondo que de acuerdo con el articulo 18. Oficio No 20196200052583 de fecha 05
de abril de 2019, en virtud de la auditoria de cumplimiento realizada por la CGR, para las vigencias 2017 y 2018
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2. Se desembolsaron $ 4.000.000.000 en el marco del convenio No. 1006 con ACDI
VOCA cuyo objeto: es “Aunar esfuerzos y adelantar acciones que permitan, la
materializacion del (SIT), (SIDRA) y el (SIRA), asi como los mecanismos de acceso
a tierras que en materia de subsidios implemente la Agencia Nacional de Tierras.
Con el fin de evidenciar el control y seguimiento de los recursos del Fondo de
Tierras, recibidos en donacion por parte de la Unidén Europea se adjunta libro diario
y libro de estado de saldos y movimientos de la Subunidad 17-17-00-01 Donacion
Union Europea a 31 de diciembre de 2019 y septiembre de 2020 que recopilan la
totalidad de los hechos econémicos generados con los recursos y se encuentran
consolidados en los Estados Financieros de la Agencia, también adjuntos.

Asi mismo, informe de ejecucién agregada a 31 de diciembre de 2019, que confirma
que los recursos fueron incorporados en el presupuesto de la Agencia, controlados
en todas las etapas de la cadena presupuestal, desagregados, de conformidad con
la planeacioén del proyecto de inversion asociado a las metas especificas que
respondian a la naturaleza de la donacién.

Y la relacion de pagos correspondiente a los recursos recibidos como donacion de
la Union Europea realizados de conformidad con el procedimiento de gestién de
pagos establecido por la ANT...”

Andlisis de Respuesta

El Decreto Ley 902 de 2017 en su articulo 18 definio los recursos monetarios que
deben conformar el Fondo de Tierras para la Reforma Rural Integral y las
subcuentas en las cuales debe estar desagregado, sefialando que: “El Fondo
contara con los siguientes recursos para ambas subcuentas:

(...) 6. Las donaciones o auxilios que le hagan personas naturales o juridicas,
nacionales o extranjeras, y entidades internacionales. (...)

En solicitud de informacion de fecha 25 de septiembre de 2020, en virtud de la
presente auditoria de cumplimiento, se requiere informar y entregar documentos
soporte de los recursos monetarios allegados para el Fondo de Tierras en
cumplimiento de su misionalidad (Decreto Ley No 902 de 2017, articulo 18); la
Entidad no entregé documento soporte en su respuesta, de los recursos donados
por la Unién Europea, evidenciando que estos dineros no se han incorporado al
Fondo Nacional de Tierras.

Esta situacion le genera incertidumbre a CGR por cuanto, no se tiene certeza del
ingreso de los recursos al Fondo de Tierras de la donacién realizada por la UE
($10.000 millones), evidenciando falta de acatamiento de la ANT respecto de las
directrices en el Decreto Ley 902 de 2017, como es el registro en el Fondo de
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Tierras, de los recursos entregados en donacion por la UE, debido a que persisten
inquietudes para el manejo operativo de los mismos.

1-Los recursos se apropiaron mediante el Decreto de Liquidacion 2467 del 2018,
para la vigencia 2019, valor de $10.000 millones en el proyecto de Dotacion de
tierras de la Nacion, en el marco del convenio de financiacion suscrito entre la Union
Europea y la Republica de Colombia, recursos pertenecientes al Fondo de Tierras
para la Reforma Rural Integral en virtud de lo establecido en el articulo 18 del
Decreto Ley 902 de 2017.

2-La ejecucion se llevé a cabo a través del Sistema Integrado de informacion
Financiera — SIIF Nacion en la subunidad 17-17-00-01 Donacién Unién Europea,
formalizada antes a la creacién de las subunidades ordenadas por el Decreto 902
de 2017, en razén a que el tramite de la Donacion se venia gestionando desde el
afo 2011, la cual fue establecida para la ejecucion, control y seguimiento especifico
de estos recursos, requisito del Ministerio de Hacienda, del propio cooperante Union
Europea y las demas entidades intervinientes, realizando la afectacion al
documento de recaudo de destinacion especifica del Ministerio de Agricultura,
consolidando el movimiento de las operaciones en los Estados Financieros de la
Agencia.

3- Ejecucion de los recursos:

Apropiados: $10.000 millones

Apropiacion Reducida: $2.000 millones

Apropiacion Disponible: $8.000 millones

Recursos sin afectacion por tasa cambiaria: $169,9 millones
Comprometido: $ 7.830 millones

Obligado: $ 7.830 millones

Fuente: SIIF Nacién |l

A. Se adjudicaron 37 subsidios dando cumplimiento a fallos judiciales, en el marco
de lo previsto en el Acuerdo 005 de 2016 por un valor de $103,5 millones cada uno,
para un total de $ 3.830 millones

B. Se desembolsaron $ 4.000 millones en el marco del convenio No. 1006 con ACDI
VOCA cuyo objeto: es “Aunar esfuerzos y adelantar acciones que permitan, en el
marco del Decreto Ley 902 de 2017 y la normatividad vigente, la materializacion del
Subsidio Integral de Tierras (SIT), el Subsidio Integral Directo de Reforma Agraria
(SIDRA) y el Subsidio Integral de Reforma Agraria (SIRA), asi como los mecanismos
de acceso a tierras que en materia de subsidios implemente la Agencia Nacional de
Tierras.
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Para evidenciar el control y seguimiento de los recursos del Fondo de Tierras,
recibidos en donacion por parte de la Union Europea, se adjunta libro diario y libro
de estado de saldos y movimientos de la Subunidad 17-17-00-01 Donacién Unién
Europea a 31 de diciembre de 2019 y septiembre de 2020 que recopilan la totalidad
de los hechos econdmicos generados con los recursos y se encuentran
consolidados en los Estados Financieros de la Agencia, también adjuntos.

Asi mismo, informe de ejecucion agregada a 31 de diciembre de 2019, que confirma
que los recursos fueron incorporados en el presupuesto de la Agencia, controlados
en todas las etapas de la cadena presupuestal, desagregados, de conformidad con
la planeacién del proyecto de inversion asociado a las metas especificas que
respondian a la naturaleza de la donacién.

Y la relacion de pagos correspondiente a los recursos recibidos como donacion de
la Union Europea realizados de conformidad con el procedimiento de gestion de
pagos establecido por la ANT.

La observacion se mantiene, por cuanto analizados los documentos soporte y los
argumentos presentados por la ANT se determina falencias de orden operativo,
presupuestal y de registro de los recursos de la donacion de la Unién Europea en el
Fondo de Tierras, de acuerdo con lo establecido en el articulo 18 del Decreto Ley
902 de 2017.

3.2. RESULTADOS EN RELACION CON EL OBJETIVO ESPECIFICO No. 2

OBJETIVO ESPECIFICO 2

Analizar los proyectos de inversion (2019-2020) dirigidos al ordenamiento social
de la propiedad

HALLAZGO 6. Criterios de priorizacion para la elaboracién e implementacién
de los POSPR

La planificacion econémica y social, como instrumento para el direccionamiento de
la politica administrativa a la satisfaccion de las necesidades basicas de la poblacién
y al logro de la efectividad de los derechos, es concebida como uno de los
fundamentos del Estado social de derecho postulado en la Constitucién Politica de
1991. (Corte Constitucional, Sentencia C-524/03).

De acuerdo con lo expuesto en la Constitucion Politica, la planeacion es
indispensable para el correcto ejercicio de la funcién administrativa; la funcién
publica en su ejercicio debe ser planificada para que las autoridades administrativas
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coordinen sus actuaciones con base en el adecuado cumplimiento de los fines del
Estado.

El Decreto 2363 de 2015 cre6 la Agencia Nacional de Tierras, y establecié la
necesidad de actuar por oferta a través de metodologias que logren llegar al
territorio de manera planeada, articulada, participativa y expedita para que mediante
la modalidad de barrido predial se solucionen los conflictos sobre la tierra predio a
predio.

Los considerandos del Decreto Ley 902 de 2017, recalcan que la politica de
ordenamiento social de la propiedad rural debe contar con herramientas
institucionales de planeaciéon e intervencion territorial claras para ser efectiva y
atender las condiciones especificas de cada zona, a través de la participacion de
las comunidades en la seleccidén de beneficiarios y el disefio de planes conforme al
numeral 1.1.3y 1.1.5 del Acuerdo Final.

Las Resoluciones 129 y 130 del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural -MADR
adoptan los lineamientos para la planificacion y gestion territorial por barrido predial
masivo de la Agencia Nacional de Tierras y la metodologia de la focalizacion
territorial para la planificacion y gestion territorial por barrido predial masivo de la
Agencia Nacional de Tierras.

El articulo 40 del Decreto Ley 902 de 2017 sefiala el Procedimiento Unico para
implementar los Planes de Ordenamiento Social de la Propiedad Rural, operara de
oficio por barrido predial masivo en las zonas focalizadas por el Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural y de conformidad con los criterios adoptados por la
Agencia Nacional de Tierras para la intervencién en el territorio en los términos del
Decreto 2363 de 2015, dando prioridad a los territorios destinados para la
implementacion de los Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET), por
el Programa Nacional Integral de Sustitucién de Cultivos de Uso llicito (PNIS) y las
areas donde existan Zonas de Reserva Campesina, atendiendo los planes de
desarrollo sostenible que se hayan formulado.

Dentro de los principios generales que deben regir la elaboracion y puesta en
marcha de los POSPR se encuentra el de focalizacién y progresividad, el cual
establece que los planes de ordenamiento social de la propiedad rural (POSPR), se
ejecutaran a través de intervenciones planificadas de la Agencia Nacional de Tierras
- ANT, avanzando por jurisdiccion (veredas, corregimientos, municipios, regiones o
zonas determinadas), de manera gradual y progresiva teniendo en cuenta los
recursos disponibles.
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Asi mismo, sefiala que debe existir un equipo Técnico Operativo del Nivel central
en cabeza de la de la Subdireccion de Planeacion Operativa de la ANT, que dentro
de sus tareas tiene la de “Planificar y priorizar técnicamente los Planes de
Ordenamiento Social de la Propiedad Rural en el pais”.

La CGR, indag6 ante la ANT sobre la existencia de un documento mediante el cual
se hayan establecido los criterios a ser considerados para la seleccion de municipios
a intervenir en cada vigencia para la formulacién e implementacion de los POSPR,
ante lo cual la ANT procedi6 a informar que estos criterios se delinearon en el curso
de las sesiones del Comité Técnico para la focalizacion territorial de la politica
publica, derivado de la Resolucion 1390 de 2017.

Una vez analizadas las actas del Comité Técnico para la focalizacién territorial de
la politica publica allegadas por parte de la ANT, la CGR observa que una de ellas,
(Acta del 03 de mayo de 2019) se dirigi6 a la definicibn de los municipios que
tendrian mayor interés para ser focalizados por parte del MADR, dentro de la
estrategia para la implementacién de la politica publica de Catastro multipropoésito,
y la segunda, (13 de julio de 2020) a revisar y definir el cambio de municipios a
intervenir con recursos del crédito BID y Banco Mundial en el marco de la
implementacion de catastro multipropdsito por parte de la ANT.

En esta ultima reunién, la ANT pone de presente ante el Comité los ejercicios de
andlisis de las diferentes variables con el fin justificar la intervencion en los
territorios, entre los que se encuentran variables de seguridad, proximidad
geografica a otros municipios ya intervenidos, muncipios financiados por el Banco
Mundial, entre otros.

Si bien, este Organo de Control no discute la pertinencia o no de los diferentes
criterios esbozados por la ANT en el marco del Comité Técnico para la focalizacién
territorial, para definir la pertenencia de modificar o reprogramar nuevos municipios,
observa que a la fecha, no se cuenta con un documento donde conste el método
técnico y criterios expresos para llevar a cabo la priorizacién para la selecciéon de
municipios a intervenir en cada vigencia para la formulacion e implementacion de
los POSPR, que garanticen inversiones mas estratégicas, permitan la optimizacion
de la intervencion, eficiencia respecto a la cantidad de recursos ejecutados y una
mayor optimizacion de los POSPR.

Dado el costo que demanda la implementacion de la politica de ordenamiento social
de la propiedad y los recursos escasos con que cuenta la ANT, se hace necesario
tomar decisiones frente a cuales son los municipios a los que se les destinara el
presupuesto de manera prioritaria. Para ello es necesario establecer criterios
técnicos destinados a garantizar una intervencion estratégica que permita optimizar
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el uso de los recursos, generar un mayor impacto en la politica con relacion a sus
objetivos.

Si bien, el MADR establecio los listados de municipios focalizados, es la ANT quien
debe priorizar y programar su intervencion con base en criterios internos que valoran
aspectos de indole operativa, eficiencia en la utilizacion de los recursos disponibles
y ventajas comparativas en términos de economias de escala.

La ausencia de criterios de priorizacién impide que tanto la ciudadania como los
entes de control tengan certeza en relacion con instrumentos técnicos y objetivos
gue determinen el accionar planificado de la ANT; a su vez, conlleva a un riesgo en
el uso de los recursos publicos y genera intervenciones poco eficientes a efectos de
lograr no solo el ordenamiento juridico y social sino productivo de los territorios.

Respuesta de la Agencia Nacional de Tierras

La ANT, inicia su respuesta aclarando que la atencion por oferta, que incluye la
elaboracion de implementacion de los Planes de Ordenamiento Social de la
Propiedad Rural (POSPR), se hace por dos vias: a partir de la focalizacion y
priorizacion que se hace en el marco de la Politica Nacional de Catastro
Multipropésito surgida del CONPES 3859 del 2016 y a través del Comité Directivo
de Catastro Multipropdsito. La segunda via se realiza conforme a la focalizaciéon
municipal y los criterios dados por la Resolucién 130 de 2017.

En cuanto a la primera, los ejercicios de focalizacién y priorizacién que se han dado
por esta via han respondido a intereses Yy finalidades en el marco de esta politica
gue no necesariamente tienen como elemento prioritario el Ordenamiento Social de
la Propiedad Rural (OSPR).

Agrega, que los criterios para la priorizacion municipal de la Politica de OSPR se
dan en el marco del Comité Técnico para la Focalizacion Territorial de Politica
Publica (también denominado “Comité de Focalizacion), creado por la Resolucién
130 de 2017, y que es en el seno de este Comité, en donde se han definido los
municipios cuya atencion por la modalidad de oferta de la Agencia, otorgarian
mejores beneficios al Ordenamiento Social de la Propiedad Rural del pais.

Analisis de Respuesta

Para la CGR, son ciertos los elementos esbozados por parte de la ANT; sin
embargo, mantiene la observacion por 3 razones:
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1. La Resolucion 130 de 2017 se limita a adoptar la metodologia para realizar
la focalizacion territorial (articulo 1), por ende, los criterios alli establecidos son los
generales y los minimos a tener en cuenta para la priorizacion para cada vigencia
de los municipios alli focalizados, en todo caso debe entenderse que no son los
anicos pues, tal y como lo ha venido advirtiendo la misma ANT, existen otros
criterios que pueden ser tenidos en cuenta y que de hecho, han sido utilizados por
la misma agencia, como son los de seguridad, proximidad geogréafica a otros
municipios ya intervenidos, muncipios financiados por organismos internacionales
(acta del Comité de focalizacion del 13 de julio de 2020).

2. La focalizacién y priorizacion que se hace en el marco de la Politica Nacional
de Catastro Multipropdsito no es el Unico criterio, por tanto, la ANT debe incluirlo
como uno de los criterios a tener en cuenta en su priorizacion.

3. Tal y como lo afirma la ANT, los municipios priorizados son aprobados en el
marco del comité de focalizacidén, sin embargo, es la Agencia por medio de la
DGOSP quien debe realizar la propuesta de criterios para la seleccion de
municipios.

Para lo anterior, se expidio el Instructivo “GEMA-I-001 Programacién de zonas a
intervenir por la Agencia Nacional de tierras mediante planes de ordenamiento
social de la propiedad” del 20 de diciembre de 2017, cuyo objeto es “establecer los
pasos que debe surtir la Agencia Nacional de Tierras (ANT), para programar las
zonas 0 municipios en los cuales elaborara Planes de Ordenamiento Social de la
Propiedad Rural (POSPR)”

En dicho instructivo se establece que debe existir un equipo Técnico Operativo del
Nivel central en cabeza de la de la Subdireccién de Planeacién Operativa de la ANT,
que dentro de sus tareas tiene la de “Planificar y priorizar técnicamente los
Planes de Ordenamiento Social de la Propiedad Rural en el pais”.

En este documento se sefalé que “ Con base en el acervo de conocimiento técnico
acumulado y en las lecciones aprendidas, corresponde a la ANT impartir las
instrucciones internas para, en adelante, programar su intervencion gradual y
progresiva tanto en las zonas que sean focalizadas por el MADR, como en los
municipios que sean priorizados por el Catastro Multipropésito, atendiendo a las
necesidades propias de la operacion asociada a la elaboracion de POSPR vy al
presupuesto asignado a la ANT en cada vigencia fiscal’

En el marco de la primera reunion del Comité Técnico para establecer el orden de
prioridad de los municipios a ser intervenidos del 14 de julio de 2017, se obtuvo
como resultado un total de 98 municipios priorizados susceptibles de ser
intervenidos mediante POSPR y alli quedo plasmado que: “Con esta informacién, la
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ANT programaria la intervencién paulatina del territorio, a partir de consideraciones
de indole operativo que permitan optimizar recursos y aprovechar economias de
escala”.

Esta instruccion del Comité Técnico, atendid al hecho de que el presupuesto
asignado a la ANT para la vigencia fiscal 2017 — 2018, para formular e implementar
POPSR, era claramente insuficiente para intervenir la totalidad de los 98 municipios
priorizados; de alli que correspondiera a la ANT asumir la responsabilidad de
identificar, segun consideraciones operativas, de optimizacion de recursos y de
aprovechamiento de economias de escala, cudles municipios podrian ser
programados, de acuerdo con el presupuesto disponible.

Todo lo anterior indica y reafirma que es la ANT por medio de la DGOSP, a quien le
corresponde a partir de consideraciones de indole operativo que permitan optimizar
recursos y aprovechar economias de escala, programar los municipios a intervenir
y presentarlos ante el Comité Técnico para la focalizacion territorial.

Por ello, se mantiene la observacion y se configura como hallazgo en razén a que
pese a la claridad de esta obligacion en cabeza de la ANT, no existe documento
donde conste el método técnico ni criterios expresos para llevar a cabo la
priorizacion para la selecciéon de municipios a intervenir en cada vigencia para la
formulacion e implementacién de los POSPR, que permitan programar sus
intervenciones y garantizar inversiones mas estratégicas, transparentes y con
mayor eficiencia respecto a la cantidad de recursos ejecutados.

HALLAZGO 7. Criterios de participacion y enfoque diferencial en los POSPR

El Decreto Ley 902 del 29 de mayo de 2017, determiné en su articulo 43 los criterios
minimos para la formulacion, implementacion y mantenimiento en el territorio de los
Planes de Ordenamiento Social de la Propiedad Rural, entre los que se encuentran,
los de participacion!’ y enfoque diferencial®®.

La Resolucion 740 de 2017, “Por lo cual se expide el Reglamento Operativo de los
Planes de Ordenamiento Social de la Propiedad, el Proceso Unico de Ordenamiento
Social de la Propiedad y se dictan otras disposiciones”, en sus articulos 10, 11, 12,
13, 14,15, 16 y 19 establecia los criterios de participacion y enfoque diferencial a

174(...) 1. Participacion: Para la formulacién, implementacién y mantenimiento en el territorio de los POSPR es
necesario contar con la intervencion y colaboracién efectiva de toda la comunidad y de todas las autoridades
locales, con el fin de responder a las necesidades del territorio y garantizar la transparencia y eficacia”.

184(,..) 3. Enfoque Diferencial: Reconoce que hay poblaciones con caracteristicas particulares debido a su edad,
género, raza, etnia, orientacion sexual y situacion de discapacidad. Por tal razon, las medidas que se establecen
en la presente ley contaran con dicho enfoque. Se priorizara en la intervencién a la mujer cabeza de familiay a
la poblacién desplazada”.
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tenerse en cuenta en la puesta en marcha de los Planes de Ordenamiento Social
de la Propiedad Rural.

La Resolucion 12096 del 16 de agosto de 2019, expedida por la Agencia Nacional
de Tierras, articulo 113 que contiene las vigencias, derogatorias y régimen de
transicion, dispuso la derogatoria de los articulos 10, 11, 12, 13, 14,15, 16 y 19.

Con dichas derogatorias, se transgrede lo establecido en el Decreto Ley 902 del 29
de mayo de 2017, que determiné como criterios minimos para la formulacion,
implementacion y mantenimiento en el territorio de los Planes de Ordenamiento
Social de la Propiedad Rural los de participaciéon y enfoque diferencial.

De igual manera, dichas derogatorias no guardan concordancia con los principios
establecidos para la implementacion del punto 1 Hacia un Nuevo Campo
Colombiano: Reforma Rural Integral del Acuerdo Final.

Esta situacion, segun la Agencia Nacional de Tierras, se debe a la intencion de
evitar la paralizacion de las actividades o traumatismos en los Planes de
Ordenamiento Social de la Propiedad Rural; sin embargo, no se evidencia
documentacion o elementos que permitan determinar que la derogatoria de dichas
disposiciones facilitara la ejecucion de los mencionados planes.

Por otro lado, es importante mencionar que las consecuencias de dichas
derogatorias pueden afectar la participacién ciudadana y la de los demas actores
involucrados en las diferentes etapas de los planes, generando posibles
dificultades, por ejemplo, en un resultado éptimo de la caracterizaciéon y diagndéstico
territorial. lgualmente, al no contar con los mecanismos de participacion sefialados
en los articulos derogados, puede implicar que los Planes de Ordenamiento Social
de la Propiedad Rural no respondan del todo a las necesidades del territorio.

Ahora bien, frente la derogatoria dispuesta a la transversalizacion del enfoque
diferencial, la CGR advierte que al no contar con acciones, medidas, actividades y
atenciéon diferencial se podra incurrir en posibles afectaciones a comunidades
étnicas en la formulacién, implementacion y mantenimiento de los planes.

Respuesta de la Agencia Nacional de Tierras

La entidad sefala que la derogatoria de los mencionados articulos de la Resolucion
740 de 2017, se produce con el fin de flexibilizar y poder dar respuesta a las distintas
realidades de los territorios de los municipios que se intervienen en el marco de los
POSPR. Es por ello, que considera que dichos articulos contenian mecanismos
estandar de participacion y enfoque diferencial que dificultaban el dialogo con la
comunidad.
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Por otro lado, se refiere al proceso de simplificacion de la normatividad para evitar
la inflacion legislativa, advirtiendo que en ningin momento se deroga lo dispuesto
en el Decreto Ley 902 de 2017.

Analisis de Respuesta

La CGR considera que la entidad no logra desvirtuar lo observado, teniendo en
cuenta que no se evidencia un proceso de inflacion legislativa a corregir, pues se
trata de la reglamentacion necesaria para llevar a cabo la operacion de los POSPR
conforme a lo dispuesto en el Decreto Ley 902 de 2017.

Aunado a lo anterior, la entidad no demuestra que las derogatorias de los
mencionados articulos, permitan dar flexibilidad y faciliten la puesta en marcha de
cada una de las fases de los Planes de Ordenamiento Social de la Propiedad Rural.
No se reportaron evidencias o elementos que permitan concluir dicha afirmacion.

La CGR observa que en la reglamentacion posterior a dichas derogatorias, no se
desarrolla ni se especifican los mecanismos, instancias y garantias de participacion,
asi como la incorporacion de enfoque diferencial, conforme a los criterios dispuestos
en el articulo 43 Decreto Ley 902 de 2017.

Por lo anterior, se configura un hallazgo.

HALLAZGO 8. Deficiencias en supervision de convenios (Presunto alcance
disciplinario 1)

Ley 610 de 2000 articulo 3. Gestion Fiscal.

“Para los efectos de la presente ley, se entiende por gestion fiscal el conjunto de
actividades economicas, juridicas y tecnolégicas, que realizan los servidores
publicos y las personas de derecho privado que manejen o administren recursos o
fondos publicos, tendientes a la adecuada y correcta adquisicion, planeacion,
conservacion, administracion, custodia, explotacion, enajenacion, consumo,
adjudicacién, gasto, inversion y disposicion de los bienes publicos, asi como a la
recaudacion, manejo e inversion de sus rentas en orden a cumplir los fines
esenciales del Estado, con sujecién a los principios de legalidad, eficiencia,
economia, eficacia, equidad, imparcialidad, moralidad, transparencia, publicidad y
valoracion de los costos ambientales.”

Ley 734 de 2002 Cddigo Disciplinario Unico. “...) Articulo 23.La falta
disciplinaria. Constituye falta disciplinaria, y por lo tanto da lugar a la accion e
imposicion de la sancion correspondiente, la incursibn en cualquiera de las
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conductas o comportamientos previstos en este codigo que conlleve incumplimiento
de deberes, extralimitacion en el ejercicio de derechos y funciones, prohibiciones y
violacion del régimen de inhabilidades, incompatibilidades, impedimentos y conflicto
de intereses, sin estar amparado por cualquiera de las causales de exclusion de
responsabilidad contempladas en el articulo 28 del presente ordenamiento.(...)”

Formas de realizacion del comportamiento.

“(...) Articulo 27. Accion y omision. Las faltas disciplinarias se realizan por accién u
omision en el cumplimiento de los deberes propios del cargo o funcion, o con
ocasion de ellos, o por extralimitacion de sus funciones.

Cuando se tiene el deber juridico de impedir un resultado, no evitarlo, pudiendo
hacerlo, equivale a producirlo (...)”

“(...) Articulo 34. Deberes. Son deberes de todo servidor publico:

2. Cumplir con diligencia, eficiencia e imparcialidad el servicio que le sea
encomendado y abstenerse de cualquier acto u omision que cause la suspensiéon o
perturbacion injustificada de un servicio esencial, o que implique abuso indebido del
cargo o funcién.

15. Ejercer sus funciones consultando permanentemente los intereses del bien
comun, y teniendo siempre presente que los servicios que presta constituyen el
reconocimiento y efectividad de un derecho y buscan la satisfacciéon de las
necesidades generales de todos los ciudadanos.

34. Recibir, tramitar y resolver las quejas y denuncias que presenten los ciudadanos
en ejercicio de la vigilancia de la funcion administrativa del Estado. (...)”

“(...) Articulo 35. Prohibiciones. A todo servidor publico le esté prohibido:

7. Omitir, negar, retardar o entrabar el despacho de los asuntos a su cargo o la
prestacion del servicio a que esta obligado.

11. Incumplir de manera reiterada e injustificada obligaciones civiles, laborales,
comerciales o de familia impuestas en decisiones judiciales o administrativas o
admitidas en diligencia de conciliacion. (...)”

Ley 1150 de 2007, en su articulo 20 establece:

“De la contratacion con organismos internacionales. Los contratos o0 convenios
financiados en su totalidad o en sumas iguales o superiores al cincuenta por ciento
(50%) con fondos de los organismos de cooperacion, asistencia o ayudas
internacionales, podran someterse a los reglamentos de tales entidades. En caso
contrario, se someteran a los procedimientos establecidos en la Ley 80 de 1993.
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Los recursos de contrapartida vinculados a estas operaciones podran tener el
mismo tratamiento.

(...) Paragrafo 3°. En todo Proyecto de cooperacion que involucre recursos estatales
se deberan cuantificar en moneda nacional, los aportes en especie de la entidad,
organizacion o persona cooperante, asi como los del ente nacional colombiano. Las
contralorias ejerceran el control fiscal sobre los proyectos y contratos celebrados
con organismos multilaterales.”

En el Marco Conceptual para la Preparacion y Presentacion de Informacion
Financiera de las Entidades de Gobierno en el numeral 4 se establecen las
caracteristicas cualitativas de la informacion financiera y las define, asi:

“Las caracteristicas cualitativas de la informacion financiera son los atributos que
esta debe tener para que sea util a los usuarios; es decir, para que contribuya con
la rendicion de cuentas, la toma de decisiones y el control. Estas se dividen en
caracteristicas fundamentales y de mejora.”

Caracteristicas fundamentales.

“Las caracteristicas fundamentales son aquellas que la informacién financiera debe
cumplir necesariamente para que sea (til a sus usuarios. Se consideran
caracteristicas fundamentales de la informacién financiera, las siguientes:

Caracteristicas de mejora.

“Las caracteristicas de mejora son aquellas que, sin ser indispensables para que la
informacion financiera sea util, incrementan la utilidad de dicha informacion. Se
consideran caracteristicas de mejora de la informacion financiera, las siguientes:
Verificabilidad, Oportunidad, Comprensibilidad y Comparabilidad.

En general, las caracteristicas cualitativas que mejoran la utilidad de la informacion

financiera deben maximizarse en la medida de lo posible. Sin embargo, estas
(individualmente o en grupo) no pueden hacer que la informacion sea util si es
irrelevante y no representa fielmente los hechos econémicos de la entidad.”

Oportunidad
“La oportunidad significa tener, a tiempo, informacién disponible para los usuarios

con el fin de que pueda influir en sus decisiones. Cierta informacion puede continuar
siendo oportuna durante bastante tiempo después del cierre del periodo contable
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porque, por ejemplo, algunos usuarios pueden necesitar identificar y evaluar
tendencias, asi como analizar informacion financiera de un periodo anterior.”

Verificabilidad

“La verificabilidad ayuda a asegurar, a los usuarios, que la informacion financiera
representa fielmente los hechos econdémicos que pretende representar.
Verificabilidad significa que diferentes observadores independientes y debidamente
informados podrian alcanzar un acuerdo, aunque no necesariamente completo,
sobre la fidelidad de la representacion de una descripcion particular. Para ser
verificable, la informacion cuantificada no necesita ser una estimacion Unica,
también puede verificarse un rango de posibles valores y probabilidades
relacionadas.

En el Marco Conceptual para la Preparacion y Presentacion de Informacion
Financiera de las Entidades de Gobierno en el numeral 5 establece los Principios
de Contabilidad Publica:

“La informacién financiera de las entidades debe ser util y para que sea util, debe
ser relevante y representar fielmente los hechos econémicos. A fin de preparar
informacion financiera que cumpla con estas caracteristicas cualitativas, las
entidades observan pautas basicas o macro-reglas que orientan el proceso
contable, las cuales se conocen como principios de contabilidad.

Los principios de contabilidad se aplican en las diferentes etapas del proceso
contable; por tal razén, hacen referencia a los criterios que se deben tener en cuenta
para reconocer, medir, revelar y presentar los hechos econémicos en los estados
financieros de la entidad.

Los principios de contabilidad que observaran las entidades en la preparacion de
los estados financieros de propésito general son: Entidad en marcha, Devengo,
Esencia sobre forma, Asociacién, Uniformidad, No compensacion y Periodo
contable.

Devengo: los hechos economicos se reconocen en el momento en que suceden,
con independencia del instante en que se produce el flujo de efectivo o equivalentes
al efectivo que se deriva de estos, es decir, el reconocimiento se efectia cuando
surgen los derechos y obligaciones, o cuando la transaccion u operacién originada
por el hecho incide en los resultados del periodo.”

Manual de Politicas Contables ANT GEFIN-I-001 numeral 4.16.6.2.2 Legalizacion
de recursos. Los aportes en Convenios de Cooperacion e Interadministrativos,
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estan sujetos a legalizacion mensual por parte de los supervisores de los contratos
y/o convenios a través de un informe escrito que dé cuenta de la ejecucion de los
mismos de conformidad con lo pactado contractualmente.

Los supervisores de los contratos y/o convenios, se aseguraran de que la
informacion contenida en el informe refleje razonablemente la situacién econdmica
y financiera del contrato y/o convenio.

En todo caso, los supervisores, con el apoyo del equipo financiero de su
dependencia, previo al inicio de la ejecucion contractual, acordaran con el
cooperante la informacion que requerirdn los supervisores, la forma en que deben
reportarla y las fechas en que deben hacerlo, de conformidad con lo pactado en los
acuerdos (contratos y/o convenios).

De no presentarse ejecucion de recursos durante el mes del informe, el supervisor
del contrato y/o convenio igualmente radicara memorando en la Subdireccion
Administrativa y Financiera —Contabilidad con el informe financiero del periodo
correspondiente.”

El Manual de Supervision de la ANT establece:

(...) Cuando se desconocen o violan las normas de contratacion publica se estan
desconociendo los derechos de los ciudadanos, un desarrollo sostenible, una
infraestructura adecuada, educacion y salud. (...)

“CAPITULO I: Marco general para el ejercicio de la funcion de supervision. La
funcién de supervision estara sometida a los principios generales de buena fe,
igualdad, moralidad, celeridad, economia, imparcialidad, eficacia, eficiencia,
participacion, publicidad, responsabilidad y transparencia’.

“COORDINACION: La ejecucion de los contratos requiere actuaciones oportunas y
aplicaciones especificas de todas las areas, dependencias y funcionarios
responsables de su ejecucion”

“La tarea de supervision se orienta basicamente a verificar que las obligaciones del
contratista se cumplan en los plazos pactados en el contrato o convenio, e informar
acerca del estado y avance del componente técnico contratado, informacion que
sera relevante en la elaboracién de los correspondientes informes de avance o
ejecucion, en la realizacion de los documentos propios del tramite de liquidacion y
en las situaciones en donde sea manifiesto el incumplimiento.”
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“Y es que una reaccion oportuna de quien controla la ejecucion del contrato o
convenio no solo puede evitar que se incurra en incumplimiento o morigerar sus
efectos, sino que, si la situacion se hace insalvable, la entidad se encuentre
juridicamente legitimada para adoptar las decisiones y los correctivos que sean del
caso en tiempo y previo el agotamiento del procedimiento que corresponda.”

“Actividades del Supervisor: Le corresponde la coordinacion, vigilancia y control del

desarrollo del objeto contratado, para garantizar que las obligaciones contractuales
se cumplan. Para ello, es necesario que conozca plenamente el objeto del contrato,
su naturaleza, actividades, plazos, parametros legales, financieros y técnicos;
circunstancias estas que deberdn quedar plasmadas sin lugar a equivocos o
interpretaciones en el respectivo contrato. Para el adecuado ejercicio de la
supervision, se requiere que el supervisor revise los documentos y antecedentes
del contrato, los derechos y obligaciones de las partes, y en particular, los
mecanismos establecidos en el contrato para el reconocimiento de los derechos de
contenido econoémico y técnico.”

“En este sentido, el Supervisor debe hacer seguimiento a la ejecucion del contrato,
con el fin de verificar que se mantengan las condiciones técnicas, econémicas y
financieras, de suerte que se adopten de manera oportuna y eficiente las medidas
que sean pertinentes, asi como para evitar que por causas imputables a la entidad
sobrevengan situaciones que le generen mayores costos.”

En cada uno de los convenios se establecid en las Clausulas contractuales lo
siguiente:

“CLAUSULA SEGUNDA: Obligaciones generales del IGAC, numeral 3: presentar
los informes y productos establecidos en el contrato; numeral 7: Asistir a las
reuniones convocadas por el supervisor para la programacion de actividades,
revision del estado de ejecucién del mismo, el cumplimiento de las obligaciones a
cargo del IGAC o de cualquier aspecto técnico”

“CLAUSULA 3: OBLIGACIONES DE LA OIM, numeral 4: presentar informes
financieros mensuales en pesos colombianos, durante los dias 20 al 25 del mes
siguiente al periodo del informe en el formato que la OIM utilice para ello.”

“‘ARTICULO VI del convenio con la FAO especifica que:

1- La FAO presentara los informes relativos a la prestacion de la cooperacion
técnica que el organismo gubernamental designado responsable del Proyecto
pueda solicitar en el ejercicio de sus funciones, segun se describe en el Documento
de Proyecto.”
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2. “Una vez concluida la cooperacion técnica, la FAO presentara a la ANT una
relacion final de los gastos.”

3. “Todo remanente de fondos no desembolsados ni asignados por la FAO que
guede a la terminacion de la prestacion de los servicios previstos, incluidos los
intereses acumulados, la FAO debera ponerlo a disposicion de la ANT, en la cuenta
a que la ANT disponga, una vez la FAO haya convertido dichas cantidades de
dolares americanos — USD a pesos colombianos - COP, utilizando la tasa de
cambio de las Naciones Unidas, vigente a la fecha de reembolso de los fondos.”

La Agencia Nacional de Tierras, en desarrollo del Proyecto de inversion
2017011000072, suscribié entre otros, los siguientes convenios con Organismos
Nacionales e Internacionales para los POSPR, durante las vigencias 2017, 2018 y
2019, asi:

Tabla 19. Convenios con Organismos Nacionales e Internacionales durante las vigencias 2017, 2018 y
2019

: Recursos ANT .
Contratista asignados a POSPR Valor total convenio

Organizacion de Las Naciones Unidas para la Agricultura y

la Alimentacion- FAO- Adicion para la Vigencia 2018. $20.250.000.000 $25.187.296.000
O_rgamzamon Inte_rnamonal para las Migraciones-OIM (Otro $7.000.000.000 $32.000.000.000
Si No 4 al convenio)

Instituto Geogréfico Agustin Codazzi - IGAC $4.259.328.948 $4.259.328.948

Fuente: ANT.

Una vez analizados los documentos soporte de su ejecucién se presentan las
siguientes situaciones:

1- Los asociados no reportan los documentos soporte que revelen la ejecucion
financiera detallada del convenio, la misma es presentada de manera muy general,
lo cual no permite hacer una revision y andlisis, respecto de la forma en que se
realizo el gasto de los recursos aportados por la ANT, los cuales son dineros que
superan el ochenta por ciento (80%) del valor del convenio; si bien se cuenta con
reportes financieros, son informes en los que se dificulta demostrar la ejecucion del
gasto.

Esta situacion obedece a que el Supervisor del convenio, quien debe controlar la
ejecucion del contrato o convenio, no requiere al contratista la presentacion de la
informacion financiera detallada para poder obtener evidencia de la forma como se
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ejecutaron los recursos en cada actividad programada, de acuerdo con lo estipulado
en el Manual de Supervision, capitulo I1.*°

Respuesta de la Agencia Nacional de Tierras

“...Las organizaciones internacionales publicas gozan de una amplia gama de
privilegios e inmunidades en sus Estados Miembros derivadas de la aplicacion de
la Convencion de Viena sobre Relaciones Diplomaticas y la Convencion de Viena
sobre el derecho de los tratados entre estados y organizaciones internacionales o
entre organizaciones internacionales.

Estos incluyen, entre otros: la inmunidad de jurisdiccion administrativa y judicial; la
inmunidad a la confiscacion de activos — muebles e inmuebles; la inviolabilidad de
las oficinas de la organizacion y las residencias oficiales de sus altos oficiales;
inmunidad de impuestos para la organizacion y sus funcionarios sobre sus ingresos
de la organizacion, inmunidad del proceso legal y administrativo para los
funcionarios con respecto al desempefio de sus funciones oficiales; inmunidades
diplomaticas para los representantes de los Estados Miembros, la clpula de la
administracion, y otras inmunidades consuetudinarias para los otros funcionarios en
las misiones de los estados miembros acreditadas frente la organizacion de acuerdo
con su nivel e inmunidad de aranceles.

Lo primero es aclarar es (sic) que los socios estratégicos en la implementacion del
POSPR en cuanto a las actividades previas y posteriores al barrido predial masivo
son organizaciones internacionales adscritas o vinculados a la ONU por lo tanto son
convenios de cooperacion, se benefician del sistema de inmunidades y privilegios
de las diferentes convenciones de Viena, y por lo tanto, el Estado Colombiano no
puede exigirles a organizaciones como OIM, FAO y PNUD, la aplicacién de las
normas contables y de facturacion colombiana.

Sin embargo, desde la DGOSP y SPO se ha hecho un gran esfuerzo por trabajar
de la mano con nuestros socios para mejorar los estandares de los informes

9 De la Supervision de los contratos en el numeral 3.1 Actividades del supervisor: Le corresponde la
coordinacion, vigilancia y control del desarrollo del objeto contratado, para garantizar que las obligaciones
contractuales se cumplan. Para ello, es necesario que conozca plenamente el objeto del contrato, su naturaleza,
actividades, plazos, parametros legales, financieros y técnicos; circunstancias estas que deberan quedar
plasmadas sin lugar a equivocos o interpretaciones en el respectivo contrato.

“Para el adecuado ejercicio de la supervision, se requiere que el supervisor revise los documentos y
antecedentes del contrato, los derechos y obligaciones de las partes, y en particular, los mecanismos
establecidos en el contrato para el reconocimiento de los derechos de contenido econdémico y técnico.

En este sentido, el Supervisor debe hacer seguimiento a la ejecucién del contrato, con el fin de verificar que se
mantengan las condiciones técnicas, econdmicas y financieras, de suerte que se adopten de manera oportuna
y eficiente las medidas que sean pertinentes, asi como para evitar que por causas imputables a la entidad
sobrevengan situaciones que le generen mayores costos”
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financieros presentados por estos en el marco de los convenios en curso. Como
resultado de estos esfuerzos, los informes ahora cuentan con los siguientes detalles
de informacién que permiten a la ANT hacer el seguimiento a la ejecucion:

Sustento respuesta afirmacion 1 observaciéon 9: (sic)

Convenio 1278 de 2019 (UTF/COL/122/COL para FAO) Agencia Nacional de
Tierras y la Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la
Agricultura FAO.

La Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura FAO
ha venido presentando a la Agencia Nacional de Tierras informes técnico financieros
periodicos bimestrales, los cuales muestran el avance en los referidos
componentes.

Con respecto a la informacion financiera en dichos reportes se puede evidenciar el
detalle del gasto de acuerdo con las politicas de la FAO.

Con radicado No. 20202100105033 de fecha 29 de mayo de 2020 se remite por
parte del supervisor del convenio a la Subdireccion Administrativa y Financiera el
informe de ejecucién financiera a corte 30 de abril de 2020, se evidencia la
desagregacion del gasto por concepto financiero de la FAO, este permite realizar
analisis y un adecuado seguimiento del gasto acorde a las politicas de la FAO.

EJECUCION MAYO JUNIO DE 2020 FAO 1278) En el archivo de Excel denominado
“5. Base informe financiero UTF122 JUNIO 2020 VF” se evidencia la desagregacion
del gasto por concepto financiero de la FAO, este permite realizar andlisis y un
adecuado seguimiento del gasto acorde a las politicas de la FAO.

En fecha 7 de octubre de 2020 se remite por parte del supervisor del convenio a la
Subdireccion Administrativa y Financiera el informe de ejecucion financiera a corte
31 de agosto de 2020, en el cual se reporté ejecucion y se evidencia la
desagregacion del gasto por concepto financiero de la FAO, este permite realizar
andlisis y un adecuado seguimiento del gasto acorde a las politicas de la FAO.

CONVENIO DE COOPERACION INTERNACIONAL No. 986 de 2017 ANT OIM

En fecha 13 de mayo de 2020 se remite por parte del supervisor del convenio a la
Subdireccion Administrativa y Financiera el informe de ejecucion financiera a corte
31 de marzo de 2020, el archivo de Excel denominado “Detalle de Gastos Convenio
ANT marzo 31 de 2020.” se evidencia la desagregacion del gasto por concepto
financiero de la OIM, a corte agosto 2020, dicho documento permite realizar analisis
y un adecuado seguimiento del gasto acorde a las politicas financieras del socio.
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En fecha 16 de junio de 2020 se remite por parte del supervisor del convenio a la
Subdireccion Administrativa y Financiera el informe de ejecucion financiera a corte
30 de abril de 2020, en el cual se reportd ejecucion por valor de $10.494.516.911
correspondientes al 32,80% de los recursos aportados por la ANT y ejecucion de
$3.269.909.835 de los recursos ejecutados de contrapartida en especie por parte
de la OIM.

El 3 de julio de 2020 se remite por parte del supervisor del convenio a la
Subdireccion Administrativa y Financiera el informe de ejecucion financiera a corte
31 de mayo de 2020, en el cual se reportd ejecucion por valor de $11.110.073.553
correspondientes al 34,72% de los recursos aportados por la ANT y ejecucién de
$3.269.909.835 de los recursos ejecutados de contrapartida en especie por parte
de la OIM.

El 2 de julio de 2020 se remite por parte del supervisor del convenio a la
Subdireccion Administrativa y Financiera el informe de ejecucion financiera a corte
30 de junio de 2020, en el cual se reportd ejecucién por valor de $11.717.193.618
correspondientes al 36,62% de los recursos aportados por la ANT y ejecucion de
$3.293.727.350 de los recursos ejecutados de contrapartida en especie por parte
de la OIM.

Se evidencia la desagregacion del gasto por concepto financiero de la OIM, este
permite realizar analisis y un adecuado seguimiento del gasto acorde a las politicas
financieras del socio.

En fecha 2 de septiembre de 2020 se remite por parte del supervisor del convenio
a la Subdireccién Administrativa y Financiera el informe de ejecucion financiera a
corte 31 de julio de 2020, en el cual se reporté ejecucion por valor de
$12.406.735.347 correspondientes al 38,77% de los recursos aportados por la ANT
y ejecucion de $ 3.307.430.531 de los recursos ejecutados de contrapartida en
especie por parte de la OIM, dicho documento permite realizar andlisis y un
adecuado seguimiento del gasto acorde a las politicas financieras del socio.

Mediante radicado No. 20202100246973 de fecha 22 de octubre de 2020 se remite
por parte del supervisor del convenio a la Subdireccion Administrativa y Financiera
el informe de ejecucion financiera a corte 31 de agosto de 2020 en el cual se reportd
ejecucion por valor de $13.364.141.714 correspondientes al 41,76% de los recursos
aportados por la ANT y ejecucion de $ 3.278.994.819 de los recursos ejecutados de
contrapartida en especie por parte de la OIM, se evidencia la desagregacion del
gasto por concepto financiero de la OIM, a corte agosto 2020, dicho documento
permite realizar analisis y un adecuado seguimiento del gasto acorde a las politicas
financieras del socio.
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El dia 13 de noviembre de 2020 se remite por parte del supervisor del convenio a la
Subdireccion Administrativa y Financiera el informe de ejecucion financiera a corte
30 de septiembre de 2020, en el cual se reportd ejecucion por $ 14.328.533.142
correspondientes al 44,78% de los recursos aportados por la ANT y ejecucion de $
3.323.758.068 de los recursos ejecutados de contrapartida en especie por parte de
la OIM. Se evidencia la desagregacion del gasto, dicho documento permite realizar
analisis y un adecuado seguimiento del gasto acorde a las politicas financieras del
socio.

El Plan Operativo Anual que acompafia al convenio como instrumento de planeacion
de las actividades establece actividades gruesas de los procesos (gestion catastral
y ordenamiento), asi como las fechas de inicio y finalizacién terminadas para cada
una de ellas y la ponderacion de estas actividades generales sobre la totalidad de
las acciones que se adelantan en el convenio.

Teniendo en cuenta lo mencionado anteriormente, la diferencia entre la ejecucion
técnicay financiera se da debido a la estructura misma del célculo de avance técnico
de las actividades dentro del POA.

CONTRATO INTERADMINISTRATIVO No. 1173-2019 (ANT) No. 5187-2019
(IGAC).

El IGAC reporta documentos que sustentan la ejecucidén técnico-financiera del
contrato.

RELACION DE PAGOS CONTRATO 1173//5187 ANT — IGAC.

El pago No 1 se realiz6 por parte de la ANT teniendo la clausula séptima un primer
pago equivalente al 30% del valor total del contrato interadministrativo, por valor de
$1.269.966.929 incluido IVA, que representa el valor del 30% del valor inicial del
contrato.

El segundo pago por parte de la Agencia se realiz6 teniendo en cuenta la clausula
séptima literal b del otros si No. 1 del contrato interadministrativo No 1173-5187 de
2019 ANT IGAC SEPTIMA. - FORMA DE PAGO: B. Un segundo pago por valor de
$1.693.289.239, previa entrega de un primer informe de avance de las actividades
del proyecto correspondiente al 57% de la ejecucion.

Para el tercer pago del contrato interadministrativo por valor de $1.296.072.780 se
relacionados (sic) con el POA del convenio, teniendo en cuenta cada una de las
tareas descritas en cada actividad de dicho POA...”
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Andlisis de Respuesta

1- Los asociados no reportan los documentos soporte que revelen la ejecucion
financiera detallada del convenio, la misma es presentada de manera muy general,
lo cual no permite hacer una revision y andlisis, respecto de la forma en que se
realizo el gasto de los recursos aportados por la ANT, los cuales son dineros que
superan el ochenta por ciento (80%) del valor del convenio; si bien se cuenta con
reportes financieros, son informes en los que se dificulta demostrar la ejecucion del
gasto.

En consecuencia, la observacion se mantiene y se configura en hallazgo en razén
a que los cooperantes o asociados no reportan los documentos soporte que revelen
la ejecucion financiera detallada del convenio, la misma es presentada de manera
muy general, lo cual no permite hacer una revision y analisis, respecto de la forma
en que se realiz6 el gasto de los recursos aportados por la ANT, los cuales son
dineros que superan el ochenta por ciento (80%) del valor del convenio; si bien se
cuenta con reportes financieros, son informes en los que se dificulta demostrar la
ejecucion del gasto, en el entendido de que tanto la celebracién como la parte de la
ejecucion que se haga en Colombia se someten a la ley colombiana.

La observacion inicial incluia un componente asi:

“...2- Se presenta desfase entre el porcentaje de avance de la ejecucion financiera
y la ejecucién técnica...”

En la respuesta dada por la entidad se argumenta que:

“...En la definicién inicial del Plan Operativo Anual - POA se precisan productos y
cada producto tiene una participacion porcentual diferente el cual definido en un
plan de trabajo detallado en donde, a las actividades relacionadas se les asigna un
peso para el caso de FAO.

La medicién del avance del convenio con la OIM se esta registrando con un POA el
cual contempla dos fases gruesas las cuales tienen peso diferente y para informar
el avance financiero y técnico, toman una fase para el registro de avance porcentual,
pero no de todo el convenio.

Para el convenio con el IGAC, el avance financiero se dio con base en dos
desembolsos dados, pero no de su ejecucion por cuanto a la fecha de entrega de
informacion para evidenciar su realizacion no se mostré ejecucién alguna, ya que el
mismo fue suspendido continuamente por los problemas de orden publico y
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ambientales que impidieron ejecutar las actividades propuestas en el plan de
trabajo...”

La observacion se retira ya que hubo imprecisiones para analizar y determinar el
avance técnico - financiero y se aceptan los argumentos dados por la ANT.

3.3. RESULTADOS EN RELACION CON EL OBJETIVO ESPECIFICO No. 3

OBJETIVO ESPECIFICO 3

Evaluar y conceptuar sobre el estado y avance del proceso de implementacién del
POSP de Ovejas —Sucre y la incorporacion de las variables de sostenibilidad
ambiental en las metodologias disefiadas para su desarrollo.

HALLAZGO 9. Planeacion dirigida al uso eficiente de los recursos- Proyecto
de inversioén 2017011000072 - Caso Ovejas

La Reforma Rural Integral, definida en el punto 1 del Acuerdo Final, busca sentar
las bases para la transformacién estructural del campo y establece como uno de
sus objetivos el de contribuir a su transformacion estructural, cerrar la brecha entre
el campo y la ciudad, crear condiciones de bienestar y buen vivir para la poblacién
rural, integrar las regiones, contribuir a erradicar la pobreza, promover la igualdad y
asegurar el pleno disfrute de los derechos de la ciudadania; en aras de contribuir a
la construccién de una paz estable y duradera.

El Decreto Ley 2363 de 2015, establece que la ANT, como maxima autoridad de las
tierras de la nacién, tendra por objeto “ejecutar la politica de ordenamiento social de
la propiedad rural” entendido este como “El conjunto de instituciones, normas vy
procedimientos encaminados a la administracion de tierras de la Nacion y del
Estado, a la distribucién equitativa de la tierra rural, su uso y aprovechamiento; a
través del reconocimiento fisico, juridico, administrativo, econdmico y fiscal del
alcance del derecho de propiedad y de otras formas de acceso a la tierra; con el
objeto de lograr el uso eficiente del suelo, la cohesion social y territorial; y el
desarrollo socioeconémico convergente del territorio, a fin de mejorar la calidad de
vida de la poblacién rural” (UPRA, 2015-1 citado en (Subdireccién de Planeacion
Operativa-ANT, 2016).

Asi mismo, sefiala el citado decreto, que la ANT debe gestionar el acceso a la
tierra como factor productivo, el logro de la seguridad juridica sobre esta y la
promocién de su uso en cumplimiento de la funcién social de la propiedad, para lo
cual, debe formular y aprobar Planes de Ordenamiento Social de la Propiedad Rural
(POSPR.
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Uno de los objetivos de la Ley 160 de 1994, es el de regular la ocupacion y
aprovechamiento de las tierras, las cuales se adjudicaran hasta la extensién de una
unidad agricola familiar, conforme al concepto definido y previsto en el Capitulo IX
de la citada ley segun las caracteristicas y condiciones que se hubieren establecido
en las zonas relativamente homogéneas de cada region o municipio del pais y los
aspectos sefialados principalmente en los articulos 38, 44, 66, 67 y 72 de la ley.

La Unidad Agricola Familiar (UAF) es una figura que sirve para permitir el acceso a
tierras de manera tal que las familias campesinas puedan permanecer en el territorio
y vivir en condiciones dignas, tal como lo establece el Articulo 38 de la Ley 160 de
1994,

El articulo 26 del Decreto Ley 902 de 2017, permite la titulacion en extensiones
inferiores a la UAF cuando la ANT evidencie que la extension ocupada a pesar de
ser inferior a la UAF, le permite al ocupante contar con condiciones para una vida
digna, y no es posible otorgarle la titulacion en extensiones de UAF en otro inmueble
sin afectar su calidad de vida, o recibir algun otro de los beneficios de que trata el
citado Decreto Ley. En este sentido, el articulo 10 de la Resolucion 108 de 2018
que adiciona el articulo 31 B de la Resolucién 740 de 2017, dispuso que cuando en
desarrollo del Proceso Unico de Ordenamiento Social de la Propiedad se adelante
el tramite para el reconocimiento y asignaciéon de derechos a quienes opten por la
adjudicacién conforme a lo sefialado en el Decreto Ley 902 de 2017, la Unidad
Agricola Familiar sera calculada para cada caso individual bajo la metodologia de
UAF predial.

Revisadas las diferentes bases de datos allegadas por la ANT, con fecha de corte
30 de junio de 20207%°, se encuentra que, de los 5742 predios identificados en el
POSPR de Ovejas, el 58% (3325 predios) son de competencia de la ANT y de estos
2917 (88%) tienen procedimiento Gnico iniciado.

De igual manera se solicitd a la entidad, reporte sobre el total de los usuarios
inscritos en el RESO que resultaron beneficiarios del Fondo de tierras, ante lo cual
la ANT (Oficio 20202001017421 del 9 de octubre de 2020) reporta con corte a
octubre, la entrega de 892 casas Lotes?! (27% del total de competencia de la ANT)
con un total de 39 hectareas.

Una vez analizados los resultados obtenidos en las actividades correspondientes a
la implementacién del POSPR de Ovejas, la CGR observa que no existié un uso

20 Respuesta radicado ANT No. 20206200510052— CGR 83112 del 20 de agosto de 2020

21 De la totalidad de los titulos entregados, 763 corresponden a terrenos baldios (de estos 627 fueron entregados a mujeres
cabeza de familia o con pareja), y 295 a formalizacion de terrenos privados (de estos 140 se entregaron a mujeres).
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eficiente de los recursos que se han ejecutado dados los resultados alcanzados a
la fecha.

En efecto, a la fecha solo se ha concluido con entrega de tierras a través del fondo,
del 27% de los procedimientos Unicos, con resultados que no cumplen con la
finalidad de la reforma Rural Integral, no solo por la reducida cantidad de hectareas
entregadas a la fecha (39 ha), sino por cuanto se trata aca en esencia de casa lotes
con una extension en promedio de 439 metros cuadrados y ubicados en los centros
poblados, que no necesariamente reunen las caracteristicas para ser explotados, y
ello tiene un efecto negativo para los beneficiarios en términos de calidad de vida y
condiciones productivas. Al adjudicar casa lotes en las extensiones reportadas, se
limita la posibilidad de que sean econémicamente eficientes.

Si bien, el Decreto Ley 902 de 2017, permite la adjudicacion en extensiones
inferiores a la UAF, esta disposicion debe entenderse como una excepcionalidad, y
siempre que la ANT tenga certeza que la extension ocupada a pesar de ser inferior
a la UAF, le permite al ocupante contar con condiciones para una vida digna.

En este sentido se evidencia un incumplimiento a los postulados establecidos en el
AF al no garantizarse que el predio disponga del area fisica y real para la
implementacion del proyecto productivo y de la finalidad de los planes de
ordenamiento social de la propiedad rural, con los cuales no solo se busca mejorar
el acceso progresivo de la tierra, sino contribuir en la armonizacion de la gestién de
los usos agropecuarios y la tenencia de la tierra rural y garantizar las condiciones
materiales para que las familias campesinas puedan permanecer en sus territorios
y lograr su sostenimiento a partir de actividades agropecuarias.

Asi mismo, un incumplimiento de la misién de la ANT de ejecutar la politica de
ordenamiento social de la propiedad rural encaminada a lograr la distribucién
equitativa de la tierra rural, su uso y aprovechamiento a través del reconocimiento
fisico, juridico, administrativo, econémico y fiscal del alcance del derecho de
propiedad y de otras formas de acceso a la tierra; con el objeto de lograr el uso
eficiente del suelo, la cohesién social y territorial.

La politica de ordenamiento social de la propiedad debe estar direccionada desde
su misma planeacion, no solo a permitir el acceso formal de la propiedad de la tierra,
sino a garantizar las condiciones materiales para que las familias campesinas
puedan permanecer en sus territorios y vivir en condiciones dignas y justas y
mejorar su calidad de vida. Se recuerda que, con los Planes de ordenamiento social
de la propiedad rural, se busca contribuir en la armonizacion de la gestion de los
usos agropecuarios y la tenencia de la tierra rural, de manera que se mejore o
mantenga un adecuado equilibrio entre la produccion agropecuaria, (agricola,
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pecuaria, forestal, acuicola y pesquera), el uso eficiente del suelo, la distribucion
equitativa y seguridad juridica de la tenencia de la tierra.

Esta situacion es consecuencia de a una deficiente planeacion por parte de la ANT,
orientada a la priorizacion de territorios donde se logren inversiones mas
estratégicas que permitan la optimizacion de la intervencion y eficiencia respecto a
la cantidad de recursos ejecutados, que contribuya no solo al ordenamiento juridico
y social sino productivo de los territorios.

Respuesta de la Agencia Nacional de Tierras

La ANT, en su respuesta, manifiesta que los recursos destinados al procedimiento
anico, no solo estaban encaminadas a Ovejas, sino a desarrollar una plataforma de
sistemas o herramienta tecnoldgica para la fase de implementacién de POSPR en
los procesos de alistamiento y trabajo de campo en los municipios que iniciaron esta
fase el afio pasado (Rioblanco -Tolima, Cordoba y el Guamo — Bolivar) y aquellos
que iniciaron en 2020 (Planadas- Tolima, Fonseca y San Juan del Cesar-Guajira).
Las ejecuciones que reportaron son las siguientes:

Tabla 21. Ejecucion de recursos destinados a la actividad del procedimiento Unico
Actividad Recursos
Realizar la generacién de herramientas que soporten el proceso de formulacién de planes
de ordenamiento social de la propiedad, asi como las actividades de implementacién para

los municipios EI Guamo, Cdrdoba y Rioblanco. 376.000.000
Expedicion de actos de apertura del tramite administrativo, exposiciones publicas y actos
de cierre del trdmite administrativo en el municipio de Ovejas. 1.279.000.000

Realizar todas las actividades necesarias para completar los expedientes de los casos que
se consideren deban ser procesados por la ANT (aproximadamente 615casos con base en
andlisis previos). 900.000
Municipios en fase de implementacion entre 2019 y 2021. Inicialmente: Rioblanco,
Planadas, El Guamo, Cdrdoba, Fonseca, San Jacinto, Ataco, San Juan del Cesary
Céceres. 3.000.000.000
Total $4.655.900.000

Fuente: ANT- Elaboracién propia

En relacién con el barrido predial masivo aclara la ANT, que no se destinaron
recursos para realizar acciones enmarcadas a la implementacion de Ovejas, estos
recursos se destinaron para dos actividades: 1. para la fase de implementacion de
POSPR (que incluye el barrido predial masivo o visita predio a predio) durante los
afios 2019 y 2020 en los siguientes municipios; Valencia, Caceres y Ataco:
actividades de alistamiento al BPM (primera actividad de implementacion);
Rioblanco, Guamo y Cordoba: acompafiamiento a las actividades de
implementacion; Fonseca, San Juan del Cesar: Alistamiento al BPM, visita Predial
y jornadas FISO-juridicas; y 2. Para la estrategia de validacion de productos la fase
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de implementacion en estos municipios que iniciaron dicha fase en el afio 2019 y
2020.

Andlisis de Respuesta

Teniendo en cuenta las aclaraciones realizadas por la Agencia, la CGR acepta la
explicacion en este aparte y levanta lo observado, en cuanto a que los
$42.378.416.415 se destinaron para Ovejas y que, a la fecha con estos recursos,
solo se han concluido el 27% de los procedimientos Unicos.

Sin embargo, se anota que los dineros destinados a la actividad “Ejecutar
Procedimiento Unico” se usaron para realizar actividades diferentes como la
generacion de herramientas que soporten el proceso de formulacion de planes de
ordenamiento social de la propiedad y en municipios en fase de implementacién en
los cuales aun no han iniciado procedimientos Unicos. Adicional a lo anterior, en el
SPI se reporta como unico avance que con esos dineros la elaboraciéon de “3.166
Informes Técnicos-Juridicos para el municipio de Ovejas”.

En referencia a lo observado con respecto al “(...) Incumplimiento a los postulados
establecidos en el AF al no garantizarse que el predio disponga del area fisica y real
para la implementacion del proyecto productivo y de la finalidad de los planes de
ordenamiento social de la propiedad rural”’, la ANT sefala que el 54,47% del
municipio de Ovejas corresponde a predios que son o fueron parte del Fondo
Nacional Agrario (FNA), mientras que aproximadamente un 40,18%, son
presuntamente privados y 5,35% aproximadamente corresponden a predios
presuntamente baldios de la Nacion. A la luz de esta cifra, este municipio presenta
una amplia distribucién del territorio que ya ha sido previamente ofertada por el
Estado a la poblacion mas necesitada.

Asi mismo, sefiala que en el marco del piloto del municipio de Ovejas, se establecio
como prioridad la actualizaciéon y formalizacién masiva del territorio y que uno de los
objetivos del barrido, fue determinar qué porcion del territorio se configura como
tierras de la Nacion, siendo estas las disponibles para estar en un proceso de oferta
y demanda, entendiéndose esto como asignacioén, la posibilidad de contar con
terrenos que pueda ofrecer a la comunidad, cumpliendo con los requisitos
establecidos en Ley 160 de 1994 y el Decreto Ley 902 del 2017; y como
reconocimiento, a los terrenos que ya son ocupados por ciudadanos y que buscan
la formalizacion de predios que ocupan previamente.

Agregan, que con base en algunos analisis que alli se explican, se encontré que la
mayor necesidad de los habitantes del municipio de Ovejas esté en la titularidad de
los predios que ocupan como su vivienda, dado que la actividad econémica que
realizan no se fundamenta en los predios en los que habitan. En consideracion a
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ello, estos predios de menos de 2.000 M2, no cuentan con la dimension agricola,
pecuaria o forestal, para soportar una actividad econémica, que le puedan generar
a la familia campesina, los 2.5 SMLMV.

Este Organo de Control fiscal encuentra que algunos de los datos reportados no
concuerdan con las bases presentadas por la ANT frente a la tipologia de los
predios, donde la CGR encontrd que 5754 predios objeto de intervencion en Ovejas
2287 son presuntos baldios, 2427 propiedad privada, 76 por definir y solo 628 (11%)
corresponde a predios del FNA.

Tabla 22. Tipologia de los predios en Ovejas - Sucre

Tipologia Total %
13 0%

Propiedad Privada 2427 45%
Bienes de expansién Urbana 1 0%

Presunto Baldio 2287 42%
Predios a nombre de la Nacion (INCORA, INCODER, ANT-FNA) 10 0%
Predios a nombre de la Nacion (INCORA, INCODER, ANT-FNA) 172 3%
Predios a nombre de la Nacién (INCORA, INCODER, ANT-FNA) 446 8%
Por Definir 76 1%

Total general 5432 100%

Fuente: ANT- Elaboracion propia

Sin embargo, mas alla de esta realidad territorial, que justifica en cierta medida el
modo de intervencion de la ANT, direccionado a la formalizacion, la CGR insiste en
esta observacion, frente a los resultados obtenidos en este municipio; a la fecha, y
después de 3 afios de intervencidon, solo se han concluido el 27% de los
procedimientos Unicos, se han entregado 39 ha, correspondientes a casa lotes con
extensiones en promedio de 439 metros cuadrados y ubicados en los centros
poblados; predios que no necesariamente reunen las caracteristicas para ser
explotados, lo que limita la posibilidad de que sean econémicamente eficientes.

Si bien, no esta prohibido adjudicar por debajo de la UAF, esto debe ser una
excepcionalidad, y solo cuando la ANT evidencie que la extension ocupada a pesar
de ser inferior, le permite al ocupante contar con condiciones para una vida digna,
sin dejar pasar por alto que la mision de la ANT no es solo formalizar, sino que debe
ejecutar la politica de ordenamiento social de la propiedad rural que lleva implicito
la distribucion equitativa de la tierra rural, con el objeto de lograr el uso eficiente del
suelo, la cohesién social y territorial; y el desarrollo socioeconémico convergente
del territorio, a fin de mejorar la calidad de vida de la poblacion rural.

La ANT priorizara la planeacion de la politica de ordenamiento social de la propiedad
hacia municipios donde no solo se permita la formalizacion de la propiedad, sino
donde se garanticen las condiciones materiales para que las familias campesinas
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puedan permanecer en sus territorios logrando inversiones mas estratégicas y la
optimizacion de las intervenciones, todo en razén a su propio compromiso y deber
misional.

Por lo anterior, se aceptan algunas de las explicaciones dadas por la ANT, pero se
mantiene la observacion y se configura como hallazgo como se transcribio.

HALLAZGO 10. Enfoque de género en el POSPR — Ovejas - Sucre

El Decreto Ley 902 de 2017 establece las medidas que corresponden a
instrumentos dispuestos para facilitar y asegurar la implementacion de la Reforma
Rural Integral (RRI) contemplada en el punto 1 del Acuerdo Final de Paz (AF) en
materia de acceso y formalizacion de tierras.

Este mismo Acuerdo establece de manera explicita que “los sujetos beneficiarios
de dichas medidas son los trabajadores con vocacion agraria, sin tierra suficiente y
especialmente las mujeres y las personas desplazadas por la violencia”. Asimismo,
el AF determiné la necesidad de adoptar de manera transversal los enfoques de
género, diferencial y territorial en los planes y programas que lo implementen, de
manera que se articulen con su finalidad. Por tanto, se tiene que, existe un requisito
de conexidad suficiente, entre las disposiciones del citado decreto ley y el contenido
concreto del AF.

En ese sentido, se espera encontrar que la formulacion e implementacién de los
planes y programas definidos como parte de la RRI cuenten de manera clara con
dichos enfoques, toda vez que ello implica reconocer y tener en cuenta las
necesidades y particularidades socioculturales y econémicas no solo de los
territorios sino ademas, de sus comunidades y de manera diferenciada, las de las
mujeres rurales pues tal como lo reconoce el AF, han sufrido de manera
desproporcionada los efectos del conflicto armado y a su vez, han sido
histéricamente victimas de la exclusion, la desigualdad y la marginalidad en materia
de acceso y tenencia de la tierra; asi como han estado enfrentadas a diferentes
barreras en la politica de acceso a tierras, lo cual atenta contra sus derechos e
incrementa las brechas de desigualdad.

Una vez revisado el Plan de Ordenamiento Social de la Propiedad Rural - POSPR
de Ovejas, Sucre allegado por la Agencia Nacional de Tierras -ANT-, se encuentra
gue el instrumento solo contempla de manera directa el enfoque territorial y
diferencial, mas en ninguno de sus acapites refiere la existencia clara y especifica
de un enfoque de género que sea transversal a su formulacion e implementacion.
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Lo anterior llama la atencion teniendo en cuenta que, aunque lo reportado en la
comunicacion recibida mediante los documentos 20207401081451 vy
20201000220373 allegados por la ANT evidencia un acceso preferente para las
mujeres rurales en asuntos como la asignaciéon de puntajes en el RESO en
concordancia con las disposiciones del articulo 26 de la resolucién 12096; por fuera
de esos factores de calificacion, en el POSPR de Ovejas- Sucre no se evidencia la
existencia de medidas afirmativas especificas que den cuenta de la incorporacion
transversal del enfoque de género en la estructuracion del plan; medidas que ante
todo, garanticen las condiciones de acceso equitativo a la tierra entre hombres y
mujeres tal como lo dispuso previamente el AF respecto a todos los planes y
programas correspondientes a la RRI.

Es de anotar que, ademas, la falta de inclusién del enfoque de género en el POSPR
de Ovejas, Sucre contradice las disposiciones iniciales evidenciadas en el
documento conceptual®> de POSPR que la misma ANT establece como guia,
procedimiento y proceso dispuesto para la formulacion de los Planes. En este
documento, se enuncia que el proceso de configuracion de los POSPR es guiado
por los principios orientadores definidos en la resolucion No. 129 de 2017 de
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural (MADR) que en su articulo 4 sitla
especificamente la existencia del enfoque de género. No obstante, como se ha
anotado, el POSPR de Ovejas, Sucre Unicamente explicita la existencia de un
enfoque territorial y diferencial.

Esta situacion se debe a una falta de reconocimiento sobre la importancia de
garantizar que los diferentes planes y programas de la RRI deben guardar directo
vinculo con las disposiciones del AF en materia de los enfoques que esta politica
de Estado transversalizd, como es el caso especifico del enfoque de género y ello
genera como consecuencia que no se aseguren medidas especificas para las
mujeres rurales que garanticen el efecto esperado con las medidas inicialmente
establecidas en materia de acceso y formalizacion en tanto instaurar un trato
preferente no es en si mismo un ejercicio de implementacién de instrumentos de
politica publica respondientes al enfoque de género.

En conclusién, es posible aducir que el POSPR de Ovejas, Sucre no responde a la
totalidad de disposiciones derivadas del AF en materia de acceso a tierras.

Respuesta de la Agencia Nacional de Tierras

2 Guia: Documento Conceptual de Planes de Ordenamiento Social de la Propiedad Rural de la ANT. Procedimiento:
Formulacion de Planes de Ordenamiento Social de la Propiedad Rural. Proceso: Planificacion del Ordenamiento Social de la
Propiedad Rural. Cédigo: POSPR-G-007 version 1, Fecha: 21/11/2017.
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Segun la entidad, “la implementacion del POSPR si tiene el proposito de identificar
los derechos de las personas y, en particular, de las mujeres rurales para cumplir
con este fin se establecieron mecanismos”.

En el caso de Ovejas, la Entidad manifestdé haber creado un Comité de Mujeres, el
cual sirvi6 para transmitir mensajes a mujeres lideres para que hicieran parte del
proceso de formulacién del POSPR (un total de 56 mujeres). Asi mismo, en el FISO
se identificaba el titular y su nacleo familiar y se reconocié el derecho a la propiedad
conjunta en el caso de baldios. Posterior al ejercicio de Ovejas, segun la entidad se
tuvieron una serie de aprendizajes para la identificacion, reconocimiento vy
asignacion de derechos a mujeres rurales.

Andlisis de Respuesta

Una vez revisada la respuesta allegada por la ANT mediante el oficio
20202001197471 en relacion con la observacién remitida por la CGR respecto a la
ausencia de incorporacion clara, directa y transversal del enfoque de género en el
POSPR de Ovejas, Sucre, se encuentra que si bien, la Agencia sefiala que tanto en
la formulacién como en la implementacion de este instrumento de planeacién, se
establece que ‘la participacion de la comunidad y el enfoque diferencial son dos
principios centrales en toda la politica de OSPR”, de la revision del instrumento no
se identifica la aplicacion en particular del enfoque de género.

Ahora bien, la ANT manifiesta que si bien “gracias a todos los aprendizajes y de
este piloto, la Agencia ha dispuesto diversos mecanismos para la identificacion,
reconocimiento y asignacion de derechos a mujeres rurales”, este es un efecto
posterior a la puesta en marcha del POSPR en Ovejas, Sucre, mas no un asunto
previamente propuesto desde la formulacién del instrumento.

En ese sentido, si bien, el hecho de que algunas mujeres hagan parte -como grupo
poblacional que habita el territorio- del proceso de formulacion e implementacion del
POSPR, da cuenta de un ejercicio de orden participativo, no significa
necesariamente que este instrumento de planeacion haya incluido de manera
especial en su disefio un componente de enfoque de género transversal que sea
tenido en cuenta en la totalidad de sus procedimientos.

Asi, de la lectura y revision del POSPR de Ovejas Sucre no se puede identificar una
caracterizacion que recoja las brechas de género existentes para el acceso a la
propiedad; las estrategias de incorporacién del enfoque transversal de género mas
alla de la creacion de un Comité de participacion; y no se relacionan medidas
diferenciales afirmativas expresas en el plan de ordenamiento que tengan un
impacto a favor de las mujeres y que garanticen el acceso equitativo a la tierra entre
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hombres y mujeres y que aporten al objetivo de la Reforma Rural Integral sobre la
superacion de brechas sociales.

En virtud de lo anterior, se configura un hallazgo.

HALLAZGO 11. Tiempo en la ejecucién del Barrido predial.

A través del Decreto Ley 902 del 29 de mayo de 2017, se ratificé lo dispuesto en el
Decreto Ley 2363 de 2015 y se ordend a la Agencia Nacional de Tierras la
implementacion de Planes de Ordenamiento Social de la Propiedad y la ejecucion
del Proceso Unico de Ordenamiento Social de la Propiedad, con el fin de intervenir
el territorio rural para gestionar y solucionar los conflictos y situaciones indeseadas
frente al acceso, uso y tenencia de la tierra, aprovechando los barridos prediales
para identificar y solucionar tales situaciones

Conforme a lo enunciado en el articulo 104 de la ley 1753 de 2015, el municipio de
Ovejas (Sucre), se priorizé por el Comité Operativo Directivo (COD) como municipio
piloto de Catastro Multipropdsito, para ser intervenido bajo la metodologia de
Levantamiento Predial del Catastro multipropdsito

Segun el numeral 2 del articulo 16 del Decreto Ley 2363 de 2015, la competencia
para impartir directrices para la elaboracion de planes de ordenamiento social le
corresponde a la Direccion de Gestion del Ordenamiento Social de la Propiedad,
conforme a lineamientos del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural.

De acuerdo con el numeral 3 del articulo 17 del Decreto Ley 2363 de 2015, la
elaboracion de planes de ordenamiento social a cargo de la Agencia Nacional de
Tierras, sera obligacion de la Subdireccion de Planeacién Operativa de la Direccion
de Gestion del Ordenamiento Social de la Propiedad.

Conforme a lo dispuesto en el articulo 69 del Decreto Ley 902 de 2017, el Director
General de la Agencia Nacional de Tierras, establecié el Reglamento Operativo de
los Planes de Ordenamiento Social de la Propiedad, expidiendo la Resolucién 740
de 2017.

Segun el articulo 3 de la Resolucion 740 de 2017, la elaboracion del Plan de
Ordenamiento Social de la Propiedad Rural se desarrollara en tres fases
Formulacién, Implementacion y Evaluacion y Mantenimiento.?

23 1. Formulacién: La cual comprende el proceso de alistamiento de la ANT y del territorio. donde se
caracterizara la tenencia, se definird las actividades para identificar situaciones que configuren inseguridad
juridica, distribucion inequitativa de la tierra e informalidad de la propiedad rural, y la elaboracion y aprobacién
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Conforme a la Resolucion 1819 de 2018 del 28 de mayo, se aprueba el plan de
Ordenamiento Social de la Propiedad Rural en el Municipio de Ovejas (Sucre) y se
dictan otras disposiciones. Asi mismo, se enuncia que la informacion incluida en el
POSP de Ovejas (Sucre), tiene caracter preliminar y debe ser constatada y
actualizada en la etapa implementacion.

El POSPR del municipio de Ovejas, establecid once unidades de intervencion
territorial (UIT), las cuales corresponden a los corregimientos establecidos en el
Esquema de Ordenamiento Territorial (EOT) y que fueron validados
comunitariamente en el marco de la formulacién del POSPR.

En la fase de formulacibn de POSP de Ovejas, se realizd el alistamiento y la
caracterizacion de la tenencia, donde se identificaron las situaciones juridicas de la
tierra en las 11 UIT intervenidas, se elabord y aprobé la Resolucion 1819 de 2018
de fecha 28 de mayo de 2018, la cual da el cierre a esta etapa y ordené a la Oficina
de Instrumentos Publicos de Corozal — Sucre, la inscripcion por publicidad, del inicio
al procedimiento Unico de ordenamiento social de la propiedad rural en el Municipio
de Ovejas, conforme a lo enunciado en el articulo 40 del Decreto Ley 902 de 2017
y el articulo 1, paragrafo 2 de la Resolucion 108 de 2018, expedida por la ANT, en
312 Folios de Matricula inmobiliaria.

La fase de implementacion inici6 el 29 de mayo de 2018, encontrandose en
ejecucion y la cual se esta desarrollando en dos etapas:

a. La etapa administrativa del Procedimiento Unico de Ordenamiento Social de la
Propiedad Rural, donde ya se realiz6 la formacion de los expedientes, se entregd
el informe técnico juridico preliminar (diciembre de 2018) y se realizo el registro
de Sujetos de Ordenamiento Social de la Propiedad, se encuentra en ejecucion
el barrido predial masivo en escala en algunas UIT focalizadas y la correccién
administrativa de area y linderos, actas de colindancia,

del Plan de Ordenamiento Social de la Propiedad Rural, atendiendo a los aspectos sefialados en el articulo 44
del Decreto-ley nimero 902 de 2017.

2. Implementacién. Esta fase consiste en la puesta en marcha del Plan a través de la realizacién del
Procedimiento Unico de Ordenamiento Social de la Propiedad, el cual implica realizar el barrido predial para
posterior y paulatinamente ir dando inicio a actuaciones administrativas encaminadas a ejecutar los asuntos
sefialados en el articulo 58 del Decreto-ley 902 de 2017, y de esa forma tomar las decisiones por parte de la
ANT en materia de ordenamiento social de la propiedad rural a que haya lugar, segin las competencias y
procedimientos previstos en las normas vigentes.

Los procedimientos administrativos especiales agrarios o de titulacion de baldios ya en curso que se
encuentren en la zona localizada y objeto de barrido, se tramitaran conforme a las reglas procesales de la Ley
160 de 1994, teniendo en cuenta las reglas definidas en el régimen de transicién del Decreto-ley nimero 902
de 2017.

3. Evaluacion y mantenimiento. Esta fase comprende las estrategias de seguimiento y evaluacion a las
actuaciones de la ANT en las zonas localizadas tendientes a la consecucién de los objetivos definidos en los
respectivos Planes de Ordenamiento Social de la Propiedad Rural
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b. La etapa de la implementacion de la ejecucién se inicié con las actualizaciones
posbarrido y las actuaciones administrativas encaminadas a ejecutar los asuntos
sefalados en el articulo 58 del Decreto Ley 902 de 2017, y de esa forma tomar
las decisiones por parte de la ANT en materia de ordenamiento social de la
propiedad rural a que haya lugar.

Conforme al articulo 28 de la Resolucion 740 de 2017, en la planeacion del barrido
predial de la etapa de implementacion se debe programar las visitas predio a predio
sin exceder de cinco (5) meses para haber finalizado la Ultima visita, si aun existen
inmuebles que no hayan sido visitados, se podra actualizar el Plan de Ordenamiento
Social de la Propiedad frente a los inmuebles ya visitados, para dar inicio a la fase
de ejecucion sobre ellos, sin perjuicio de que continde el barrido de los restantes.

La Resolucion 4275 de 2019 actualiza el POSP e imparte otras orientaciones,
estableciendo que la actualizacién de las UIT del POSP de Ovejas, se deben dejar
como anexo técnico y hacen parte integral del mismo.

Las actuaciones administrativas en el POSP de Ovejas iniciaran conforme a la
informacion recolectada y/o complementada en el barrido predial, se realizaran bien
sea conforme a la Ley 160 de 1994 o por el procedimiento Unico contemplado en el
Decreto-ley numero 902 de 2017. Se precisa que, si los procesos se encuentran
con anterioridad a la vigencia del Decreto Ley 902 de 2017, se podran adelantar
durante la etapa de formulacion y los nuevos, se iniciaran una vez se haya ejecutado
la totalidad del barrido predial en las veredas definidas como parte de una unidad
de intervencion.

Al revisar la documentacion del POSP de Ovejas remitida y lo informado en la
reunién sostenida con la ANT como prueba de recorrido, para esta auditoria, se
observa por parte de la CGR, que la actividad del Barrido Predial Masivo que se
encuentra en desarrollo, se hallaba bajo un cronograma de intervencién aprobado
en el anexo de la Resolucion 1819 de 2017, el cual tendria una duracion de 147
dias a partir del 26 de febrero de 2018 al 14 de septiembre de 2018, y se haria en
las UIT de la siguiente manera; (Tabla 11, anexo a la POSP de Ovejas):
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Corregimiento Numero de dias Fecha de Fecha de
de Intervencion inicio terminacion
Canutalito 6 lun 26/02/18 sab. 3/03/18
Canutal 6 lun 2/04/18 sab 7/04/18
Flor del Monte 6 lun 23/04/18 sab 28/04/18
San Rafael 6 lun 21/05/18 sab 26/05/18
La Pefa 5 mar 5/06/18 sab 9/06/18
El Floral 6 lun 18/06/18 sab 23/06/18
Almagra 6 lun 23/07/18 séb 28/07/18
Pijiguay 6 lun 27/08/18 sab 1/09/18
Don Gabriel 5 lun 3/09/18 vie 7/09/18
Salitral 5 lun 10/09/18 vie 14/09/18
Chengue 5 lun 10/09/18 vie 14/09/18

El cronograma no se implementd, ni se ajustd por parte de la ANT, se incumpli6 con
lo dispuesto en la normatividad, y las actualizaciones realizadas a las 9 UIT y en
algunos items se encuentra todavia en preliminar.

De lo anterior se concluye que ha sido deficiente la etapa de implementacion del
POSPR de Ovejas, conforme a lo enunciado en el articulo 3 de la resolucion 740 de
2017, modificado por el articulo 4 de la Resolucion 12096 de 2019, generando
reprocesos y retrasos en los avances y en la misionalidad de este.

Respuesta de la Agencia Nacional de Tierras

“...Ante lo cual es pertinente aclarar que el cronograma descrito corresponde a la
fase de barrido predial y visita predio a predio que para el caso de Ovejas finalizé
en el mes de noviembre del 2018, es decir, dos meses después de lo previsto. Silo
antes dicho se analiza desde una perceptiva de gestidén de proceso, tendriamos que
poner sobre la balanza las diferentes vicisitudes que se presentaron en el marco de
la operacién de barrido: Se requirié tiempo y esfuerzo en la marcha para analizar,
disefiar y madurar las diversas aplicaciones necesarias para la funcionabilidad e
interoperatividad en los procesos de captura, almacenamiento y procesamiento de
informacion de la etapa de barrido, tal y como lo precis6 el CONPES de catastro
multipropésito en los siguientes términos: “El levantamiento catastral multipropdsito
en todo el pais es una intervencién ambiciosa como politica publica, que significa
una evolucién hacia la adopcién de un nuevo modelo catastral basado en los mas
altos estandares y buenas practicas internacionales en temas cartograficos,
tecnoldgicos, de interoperabilidad, de formacion, actualizacidbn y conservacion
catastral.

Dado que la implementacion de esta politica tiene un alto grado de complejidad
debido, entre otros factores, a su dimension y a la necesidad de articulacion entre
distintas entidades y niveles de gobierno, el seguimiento y la evaluacion de sus
resultados seran una prioridad.
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Este piloto permitira contar con un laboratorio de soporte de la implementacion de
la politica, que hard posible calibrar costos, tiempos, y condiciones técnicas
(metodologias y tecnologias), ademas de poner a prueba el modelo operativo de
tercerizacion y delegacion, asi como el procedimiento de barrido predial masivo,
entre otros aspectos. El piloto servira, a su vez, para ajustar y planificar las
metodologias, instrumentos y operativos de campo para el escalamiento del
proceso a nivel nacional’.

La consecucion del insumo cartografico implic6 sobrellevar condiciones de
operacion emergentes como las meteorologicas, la temporalidad y calidad de las
aerofotografias.

La transicion a la medicion por foto-identificacién (método indirecto y mixto) después
de llevar aproximadamente un 40% del proceso por método directo (topografia)
implicé un cambio de paradigma, pues se habia planificado usar en la mayoria del
territorio métodos directos...”

Andlisis de Respuesta

Si bien es cierto que el POSPR de Ovejas se encuentra como piloto para el Catastro
Multiproposito, “que hara posible calibrar costos, tiempos, y condiciones técnicas”
el BPM realizado en las UIT, donde se puso en practica la metodologia propuesta
por USAID, no alcanzé el objetivo pues en las actualizaciones de la UIT para
justificar la actualizacion de los predios se informa que “En diciembre de 2018, el
operador del barrido predial realizé la primera entrega de informacién recabada y
procesada, a entidades involucradas en el programa de Catastro Multipropdsito. Al
momento de las presentes actualizaciones, el operador continla entregando
informacion agronémica y recogiendo pruebas en campo por lo que la etapa del
barrido predial aun no ha finalizado.” Texto que corrobra que lo entregado en
diciembre del 2018 es un preliminar del Barrido predial y no como lo enuncia la
entidad en su respuesta que el barrido predial de Ovejas “finalizé6 en el mes de
noviembre del 2018”

Situacion que resulta improcedente para esta etapa pues si bien es cierto se realizd
el BMP en las 11 UIT del Municipio de Ovejas el mismo no fue entregado en el
tiempo establecido.

Ademas, esta situacion se debié dejar registrada en el documento lecciones
aprendidas y buenas practicas y asi poder ampliar los tiempos de levantamiento del
BPM.

Por lo tanto, se mantiene la observacion configurandose como Hallazgo.
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HALLAZGO 12. Informes de sequimiento en el POSPR de Ovejas.

Constitucion Politica de Colombia:

Articulo 60. “Los particulares s6lo son responsables ante las autoridades por infringir
la Constitucion y las leyes. Los servidores publicos lo son por la misma causa y por
omision o extralimitacidn en el ejercicio de sus funciones.”

Articulo 74: "Todas las personas tienen derecho a acceder a los documentos
publicos salvo los casos que establezca la ley".
Articulo 209

“(...) La funcidn 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
delegacién y la desconcentracion de funciones.

Las autoridades administrativas deben coordinar sus actuaciones para el adecuado
cumplimiento de los fines del Estado. La administracion publica, en todos sus
ordenes, tendra un control interno que se ejercera en los términos que sefale la ley

(...).
Ley 594 de 2000

Articulo 4. Principios generales. Los principios generales que rigen la funcién
archivistica son los siguientes:

“a) Fines de los archivos. El objetivo esencial de los archivos es el de disponer de
la documentacion organizada, en tal forma que la informacion institucional sea
recuperable para uso de la administracion en el servicio al ciudadano y como fuente
de la historia; Por lo mismo, los archivos haran suyos los fines esenciales del
Estado, en particular los de servir a la comunidad y garantizar la efectividad de los
principios, derechos y deberes consagrados en la Constitucion y los de facilitar la
participacion de la comunidad y el control del ciudadano en las decisiones que los
afecten, en los términos previstos por la ley;

(...)d) Responsabilidad. Los servidores publicos son responsables de la
organizacién, conservacion, uso y manejo de los documentos. Los particulares son
responsables ante las autoridades por el uso de los mismos”.

Articulo 16. Obligaciones de los funcionarios a cuyo cargo estén los archivos de las
entidades publicas. Los secretarios generales o los funcionarios administrativos de
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igual o superior jerarquia, pertenecientes a las entidades publicas, a cuyo cargo
estén los archivos publicos, tendran la obligacién de velar por la integridad,
autenticidad, veracidad y fidelidad de la informacion de los documentos de archivo
y seran responsables de su organizacion y conservacion, asi como de la prestacion
de los servicios archivisticos.

Decreto 2609 de 2012

Articulo 9°. Procesos de la gestion documental. La gestion documental en las
diferentes entidades publicas en sus diferentes niveles debe comprender como
minimo los siguientes procesos.

“(...) c) Gestion y tramite. Conjunto de actuaciones necesarias para el registro, la
vinculacién a un trdmite, la distribucion incluidas las actuaciones o delegaciones, la
descripcion (metadatos), la disponibilidad, recuperacion y acceso para consulta de
los documentos, el control y seguimiento a los tramites que surte el documento
hasta la resoluciéon de los asuntos. (...)"

Articulo 17. Caracteristicas de los sistemas de gestion documental. La gestion
adecuada de los documentos debe basarse en el desarrollo de las funciones de las
Entidades Publicas, sus dependencias y funcionarios, asi como en la hormalizacion
de sus procesos, procedimientos y manuales administrativos, de acuerdo con reglas
especificas. Para lograr lo anterior es necesario que los sistemas de gestion de
documentos respondan minimo a las siguientes caracteristicas.

a) Conformidad. Los sistemas de informacion, incluyendo los sistemas de gestion
de documentos electronicos (SGDE), deben respaldar la gestion de la informacién
a partir de los procesos administrativos de las entidades.

f) Disefio y funcionamiento. La creacion y captura de documentos en el sistema
debe ser de facil manejo para los usuarios, haciéndola tan simple como sea posible.

h) Disponibilidad y acceso. Un sistema de gestion de documentos electronicos
(SGDE) debe asegurar la autenticidad, integridad, inalterabilidad, accesibilidad,
interpretacion y comprension de los documentos electrénicos en su contexto
original, asi como su capacidad de ser procesados y reutilizados en cualquier
momento.

Ley 1712 de 2014

Articulo 30. OTROS PRINCIPIOS DE LA TRANSPARENCIA Y ACCESO A LA
INFORMACION PUBLICA. En la interpretacion del derecho de acceso a la
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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
gue sea producida, gestionada y difundida por el sujeto obligado, deberéa 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 (...)"

Articulo 60. Definiciones.

“(...) g) Gestion documental. Es el conjunto de actividades administrativas y técnicas
tendientes a la planificacion, procesamiento, manejo y organizaciéon de la
documentacion producida y recibida por los sujetos obligados, desde su origen
hasta su destino final, con el objeto de facilitar su utilizacién y conservacion;(...)”

Articulo 16. Archivos. En su caracter de centros de informacion institucional que
contribuyen tanto a la eficacia y eficiencia del Estado en el servicio al ciudadano,
como a la promocion activa del acceso a la informacién publica, los sujetos
obligados deben asegurarse de que existan dentro de sus entidades procedimientos
claros para la creacion, gestidon, organizacion y conservacion de sus archivos. Los
procedimientos adoptados deberan observar los lineamientos que en la materia
sean producidos por el Archivo General de la Nacion.

En el plan de ordenamiento del Municipio de Ovejas, documento aprobado mediante
la Resolucién No. 1819 del 28 de mayo de 2018, en el esquema de seguimiento y
evaluacion, se determind que: para el seguimiento al avance de las metas trazadas
en el documento, este se realizara con periodicidad mensual, generando para ello
los datos de ejecucién por parte de los actores involucrados.

Con base en lo anterior se solicitaron los reportes de ejecucion generados durante
el aio 2019 y lo corrido del afio 2020, a lo que la entidad en respuesta de fecha 16
de octubre de 2020 indicé que el seguimiento se materializa en tres instrumentos:
la actualizacion del POSPR mediante documentos técnicos de cada una de las
unidades de intervencion territorial — UIT, los informes de tablero de control
elaborados mensualmente con el fin de reportar detalles del afio 2019 y el tablero
de seguimiento al avance de las notificaciones de cada actuacion del
procedimiento Unico en territorio.

Revisados los informes de tablero de control elaborados mensualmente con el fin
de reportar detalles del afio 2019 y lo avanzado del 2020, que fueron los solicitados
puntualmente, se reciben los correspondientes al afio 2019 sin incluir los de los
meses de enero y abril y no se aportaron los correspondientes al afio 2020.
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Al estudiar las variables de los tableros de control mensuales; indicadores, fases,
etapas, componentes, ponderacion del célculo, porcentaje de la ponderacion,
producto y el estado, se advierte que la informacién registrada desde el mes de
febrero y hasta el mes de diciembre de 2019 es exactamente la misma sin que se
aprecie algun cambio en los items indicados. La misma situacion se presenta
respecto de las otras pestafias del informe: dinamicas comunitarias, reuniones
institucionales, caracterizacion de la poblacion que conforma el semillero de la tierra
y el territorio y participacion en mesa de victimas y seguridad donde se registra la
misma informacion hasta el mes de noviembre de 2018.

En los informes, respecto del producto “numero de predios visitados por el barrido
predial” desde el mes de febrero tiene una ponderacion del 100%, indicandose en
el informe del mes de julio que el producto lo conforman 5.761 predios.

Una vez revisados los informes mensuales, la CGR no observa ningln avance en
relacion con lo reportado en el mes de febrero, lo anterior si se tienen en cuenta dos
aspectos respecto del barrido predial:

Primero, el cumplimiento del 100% del barrido predial reportado desde el mes de
febrero de 2019, posibilita-el avance en el procedimiento Unico establecido en el
numeral 5.3 del Plan de Ordenamiento de Ovejas, actuaciones frente a las cuales,
no se evidencia ningun reporte en los citados informes.

Segundo, si para el 25 de abril de 2019, la ANT emitié la Resolucién 4275, por medio
de la cual se actualiza el Plan de Ordenamiento Social de la Propiedad de Ovejas,
resolviendo que la Direccion de Gestion de Ordenamiento Social de la Propiedad
debera ajustar el anexo técnico en la medida que avance el barrido predial masivo,
para que estas actualizaciones se reflejen en los informes aludidos.

Esta situacion se presenta por cuanto no hay un uso adecuado por parte de los
funcionarios de la ANT de los informes como herramienta de seguimiento a la labor
de la Entidad, en contravia del principio de la calidad de la informacién ydel propio
proceso de gestion documental.

Lo anterior impide que tanto por parte de la entidad como de los entes de control se
pueda hacer un seguimiento efectivo a la gestion de la ANT en la implementacion
del Plan de Ordenamiento Social de la propiedad Rural en el Municipio de Ovejas
(Sucre).

Respuesta de la Agencia Nacional de Tierras

Carrera 69 No. 44-35 Piso 1 e Cddigo Postal 111071 « PBX 5187000
cgr@contraloria.gov.co e www.contraloria.gov.co ¢ Bogot4, D. C., Colombia

-102 -


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

CONTRALORIA

GENERAL DE LA REPUBLICA

“...) La DGOSP a patrtir de los aprendizajes y acciones de mejora continua producto
del Piloto, ha disefiado un instrumento en el que se consolida la informacion del
avance operativo de la fase de Implementacién de los Planes de Ordenamiento
Social de la Propiedad Rural, para con éste monitorear el progreso de la
intervencidon en cada uno de los municipios donde la Agencia implementa un plan.

Al dashboard se alimenta de una serie de Indicadores logisticos, operativos y
financieros para cada uno de los componentes de la ruta metodoldgica, alli se
acopia la informacion relevante sobre la evolucién de la intervencion mostrando los
principales indicadores de rendimiento, o KPi. Este se organiza de forma tal que
permite visualizar el mayor nimero de datos agregados en materia de predios,
areas, andlisis juridicos realizados y FISO diligenciados, entre otros.

La informacion consolidada de los avances de cada municipio es presentada en los
comités técnicos operativos mensuales de los convenios en el marco de los cuales
se estan desarrollando la fase de implementacion de los POSPR. (...)”

Andlisis de Respuesta

En la respuesta la Entidad informa que se cuenta con otros instrumentos para el
registro de la informacion y los mecanismos para ponerla en conocimiento. Al
respecto se advierte que estos no son los previstos en el plan de ordenamiento,
cuya propuesta metodoldgica proviene de lo previsto en el Decreto Ley 902 de 2017
y la Resolucién 740 del mismo afo.

Lo anterior evidenciaria ausencia de planificacion, pues precisamente el plan de
ordenamiento es un instrumento de organizacion y programacion, con estrategias
metodoldgicas establecidas, entre ellas las metas, indicadores, cronogramay el tipo
de informes de seguimiento, para fijar la forma en que la entidad hard una
intervencion eficiente y eficaz, en funcién de las necesidades territoriales.

Si hay registro de la informacién, se deberian adelantar las acciones necesarias
para que los informes previstos en el plan de ordenamiento también sean
diligenciados y se ejecute en debida forma lo planificado.

Por lo anterior, se mantiene lo observado y se configura el hallazgo.

HALLAZGO 13. Médulo étnico en el RESO.

El articulo 13 de Decreto Ley 902 de 2017 definid la obligacion de incluir un médulo
etnico en el RESO que dé cuenta de los pueblos y comunidades indigenas, negras,
afrocolombianas, palenqueras y raizales, cuya priorizacién debe ser definida por la
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Comisién Nacional de Territorios Indigenas, sentencias judiciales, casos de
restitucion de derechos territoriales, reparacion colectiva étnica y ruta de protecciéon
del Decreto 2333 de 2014.

Segun el analisis de los insumos presentados por la ANT y la respuesta dada a los
requerimientos realizados, dicho médulo étnico no ha sido creado. El reporte del
RESO presentado en formato Excel con corte 30 de septiembre de 2020 por la ANT,
no permite identificar los sujetos de ordenamiento social que tienen pertenencia
étnica indigena o afrocolombiana. Ademas de no permitir su clasificacion, no
contiene variables especificas para sujetos de ordenamiento étnicos.

Segun oficio 20202000990651 de la ANT, en respuesta al requerimiento de la CGR
se afirma frente a la concertacion del FISO étnico que “una vez se concerte el
instructivo de diligenciamiento del Formulario Unico de Registro de Sujetos de
Ordenamiento Social para Comunidades Etnicas — FISO Etnico, se continuara con
la estructuraciéon del médulo étnico, siendo el siguiente punto por presentar en el
marco de la Comision Nacional de Territorios Indigenas — CNT/”. Lo anterior, ratifica
la inexistencia del modulo étnico del RESO.

Pese a que se adjuntan soportes de actas sobre las que se afirma presentan los
avances para la estructuracion del FISO, las mismas datan de noviembre y
diciembre de 2018 y solo registran compromisos a futuro para la socializacién y
discusion acerca del FISO o la informacion en detalle sobre los avances en el Fondo
de Tierras y el RESO. Sin embargo, en ninguna de ellas se presenta la aprobacion
de versiones del FISO o la aprobacién de una ruta para la construccion del médulo
étnico del RESO.

Por otra parte, la respuesta de la entidad (20202000990651) omitié informacion
acerca de la ruta trazada para la concertacion del modulo étnico con los pueblos y
comunidades negras, afrocolombianas, palenqueras y raizales, asi como las
acciones promocion realizadas con comunidades indigenas y negras Yy
afrocolombianas, el estado del Programa especial de dotacion de tierras para las
comunidades Rrom, la asignacién de puntajes en el RESO para comunidades
étnicas y no aport6 ningun soporte frente a estas preguntas generadas por la CGR.

Segun el oficio 20207401081451 de la ANT en respuesta al requerimiento de la
CGR, se afirma por parte de la entidad, que el FISO se encuentra en fase de
concertacion con las comunidades étnicas, lo cual ratifica la no existencia de un
modulo especial actualmente. Adicionalmente, en el mismo oficio se sefala que
“‘Desde la U.G.T. Noroccidente, para la fecha de vigencia de la auditoria, se
diligencié un formulario POSPR-F-013 FISO para Comunidades Etnicas”. Sin
embargo, el mismo no ha sido concertado.
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La ausencia de un modulo étnico en el RESO se debe a la no priorizacion del mismo
en las actividades planeadas por la Agencia Nacional de Tierras y la desatencion
de la importancia del cumplimiento del articulo 13 del Decreto Ley 902 de 2017, asi
como de la ausencia de una ruta con cronograma y acciones especificas con las
comunidades indigenas y afrocolombianas para la construccion del Médulo étnico,
el disefio y la aplicacion del FISO vy la incorporacién del enfoque étnico los Planes
de Ordenamiento Social de la Propiedad.

Lo anterior genera como consecuencia que existan avances generales que no
recojan las especificidades de los territorios étnicos y que puedan actuar en
desmedro del principio de concertacién o en contravia de la especificidad de los
territorios étnicos. En este sentido, se pueden requerir reprocesos que impacten
sobre la efectividad, eficiencia y economia que deben primar en toda accién publica.

Respuesta de la Agencia Nacional de Tierras

La entidad en la comunicacion 20202001197471 del 18 de noviembre de 2020
manifiesta que una vez revisado el repositorio documental de la Secretaria Técnica
se observan gestiones frente a la presentacion del FISO étnico. En particular sefiala
gue de acuerdo con el compromiso 10 del Acta 2 de la sesion VI de 2019 elaboro
un documento instructivo para el diligenciamiento del FISO étnico. Sin embargo, a
su vez menciona que el mismo “esta pendiente de socializacion de acuerdo a la
agenda concertada con dicha instancia (entiendase CNTI)”. A la fecha, este
documento no ha sido socializado, segun la entidad, debido a que la CNTI definio
no abordar virtualmente temas diferentes a los relacionados con la Pandemia Covid-
19. En la misma via se aclara que, entre tanto el FISO no esté concertado, no se
continuara con la estructuracion del médulo étnico en el RESO.

Respecto a la presentaciéon del médulo RESO étnico ante la instancia representativa
de comunidades negras, afrocolombianas, palenqueras y raizales, se espera
“generar los puentes de articulacion necesarios para someter a consideracion de
este escenario lo respectivo a este punto en las sesiones del mes de diciembre, en
aras de generar la hoja de ruta para su discusion.”

Analisis de la respuesta

Segun la respuesta de la Entidad, la CGR corrobora que a la fecha no existe un
modulo étnico en el RESO tal y como lo contempla el articulo 13 del Decreto Ley
902 de 2017. Si bien se manifiesta que la pandemia COVID 19 ha afectado los
procesos de concertacion con la CNTI para avanzar con la aprobacion del FISO, es
claro que el Decreto Ley fue emitido en el mes de mayo de 2017, sin que a la fecha
exista una versién aprobada en un proceso de concertacidén; es decir, no es
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consecuente aducir la responsabilidad de la no existencia del médulo étnico en el
RESO o del FISO-étnico a la contingencia de la pandemia.

En cuanto a la concertaciébn con las comunidades negras, afrocolombianas,
palenqueras y raizales la ANT no evidencia ninguna gestion, y reporta que a futuro
(diciembre de 2020) se generaran puentes de articulacion para lograr tener una hoja
de ruta.

En este sentido, y teniendo en cuenta la importancia del cumplimiento estricto de lo
estipulado en el Decreto Ley 902 de 2017 para el logro de los objetivos del Acuerdo
de Paz en lo concerniente al ordenamiento social de la propiedad, asi como el
cumplimiento de la consulta previa de dicho marco normativo, se considera que
segun lo expuesto, se configura el hallazgo de tipo administrativo.

HALLAZGO 14. Diligenciamiento parcial del médulo RESO

Constitucion Politica de Colombia:

Articulo 60. “Los particulares solo son responsables ante las autoridades por infringir
la Constitucion y las leyes. Los servidores publicos lo son por la misma causa y por
omision o extralimitacion en el ejercicio de sus funciones.”

Articulo 74. "Todas las personas tienen derecho a acceder a los documentos
publicos salvo los casos que establezca la ley".

Articulo 209. “(...) La funcién administrativa esta al servicio de los intereses
generales y se desarrolla con fundamento en los principios de igualdad, moralidad,
eficacia, economia, celeridad, imparcialidad y publicidad, mediante la
descentralizacion, la delegacién y la desconcentracion de funciones.

Las autoridades administrativas deben coordinar sus actuaciones para el adecuado
cumplimiento de los fines del Estado. La administracion publica, en todos sus
ordenes, tendra un control interno que se ejercera en los términos que sefale la ley

(...)"
Ley 594 de 2000.

Articulo 4. Principios generales. Los principios generales que rigen la funcion
archivistica son los siguientes:

“a) Fines de los archivos. El objetivo esencial de los archivos es el de disponer de
la documentacién organizada, en tal forma que la informacion institucional sea
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recuperable para uso de la administracion en el servicio al ciudadano y como fuente
de la historia; Por lo mismo, los archivos haran suyos los fines esenciales del
Estado, en particular los de servir a la comunidad y garantizar la efectividad de los
principios, derechos y deberes consagrados en la Constitucion y los de facilitar la
participacion de la comunidad y el control del ciudadano en las decisiones que los
afecten, en los términos previstos por la ley;

(...) d) Responsabilidad. Los servidores publicos son responsables de la
organizacion, conservacion, uso y manejo de los documentos. Los particulares son
responsables ante las autoridades por el uso de los mismos”.

Articulo 16. Obligaciones de los funcionarios a cuyo cargo estén los archivos de las
entidades publicas. Los secretarios generales o los funcionarios administrativos de
igual o superior jerarquia, pertenecientes a las entidades publicas, a cuyo cargo
estén los archivos publicos, tendran la obligacién de velar por la integridad,
autenticidad, veracidad y fidelidad de la informacion de los documentos de archivo
y seran responsables de su organizacion y conservacion, asi como de la prestacion
de los servicios archivisticos.

Decreto 2609 de 2012

Articulo 9°. Procesos de la gestidon documental. La gestion documental en las
diferentes entidades publicas en sus diferentes niveles, debe comprender como
minimo los siguientes procesos.

“(...) c) Gestion y tramite. Conjunto de actuaciones necesarias para el registro, la
vinculacién a un tramite, la distribucién incluidas las actuaciones o delegaciones, la
descripcion (metadatos), la disponibilidad, recuperacién y acceso para consulta de
los documentos, el control y seguimiento a los trdmites que surte el documento
hasta la resolucion de los asuntos.(...)”

Articulo 17. Caracteristicas de los sistemas de gestion documental. La gestion
adecuada de los documentos debe basarse en el desarrollo de las funciones de las
Entidades Publicas, sus dependencias y funcionarios, asi como en la normalizacion
de sus procesos, procedimientos y manuales administrativos, de acuerdo con reglas
especificas. Para lograr lo anterior es necesario que los sistemas de gestion de
documentos respondan minimo a las siguientes caracteristicas.

a) Conformidad. Los sistemas de informacion, incluyendo los sistemas de gestion
de documentos electronicos (SGDE), deben respaldar la gestion de la informacién
a partir de los procesos administrativos de las entidades.
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f) Disefio y funcionamiento. La creacion y captura de documentos en el sistema
debe ser de facil manejo para los usuarios, haciéndola tan simple como sea posible.

h) Disponibilidad y acceso. Un sistema de gestion de documentos electrénicos
(SGDE) debe asegurar la autenticidad, integridad, inalterabilidad, accesibilidad,
interpretacion y comprension de los documentos electronicos en su contexto
original, asi como su capacidad de ser procesados Yy reutilizados en cualquier
momento.

Ley 1712 de 2014

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 informacién 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.(...)”

Articulo 60. Definiciones.

“(...) g) Gestidbn documental. Es el conjunto de actividades administrativas y técnicas
tendientes a la planificacion, procesamiento, manejo y organizacion de la
documentacion producida y recibida por los sujetos obligados, desde su origen
hasta su destino final, con el objeto de facilitar su utilizacion y conservacion,(...)”

Articulo 16. Archivos. En su caracter de centros de informacion institucional que
contribuyen tanto a la eficacia y eficiencia del Estado en el servicio al ciudadano,
como a la promocion activa del acceso a la informacion publica, los sujetos
obligados deben asegurarse de que existan dentro de sus entidades procedimientos
claros para la creacion, gestidon, organizacion y conservacion de sus archivos. Los
procedimientos adoptados deberan observar los lineamientos que en la materia
sean producidos por el Archivo General de la Nacion.

Decreto Ley 902 de 2017
Articulo 11, establece que, el RESO constituird un instrumento de planeaciéon y de

ejecucion gradual de la politica publica, bajo el principio de reserva de lo posible, a
fin de que el acceso y la formalizacion de tierras se adelanten de manera progresiva.
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Adicionalmente, se constituye en la herramienta para identificar a los beneficiarios
del Fondo de Tierras para la Reforma Rural Integral.

Articulo 12. Modulo del RESO para el Fondo de Tierras para la reforma rural integral.
EI RESO sera la herramienta para identificar a los beneficiarios del Fondo de Tierras
para la Reforma Rural Integral al que hace referencia el articulo 18 del presente
decreto.

Los registros deberan ser clasificados por departamentos y municipios, y a su
interior, jerarquizados de mayor a menor puntaje segun las condiciones de
asignacion de puntos. La informacion relacionada anteriormente seré trasparente.
La ANT deberd de manera permanente garantizar su publicidad y divulgacion a
través de su pagina WEB

El instructivo POSPR-G-006 GUIA OPERATIVA PARA EL REGISTRO DE
SUJETOS DE ORDENAMIENTO — RESO, establece que una vez la solicitud sea
radicada y digitalizada, la informacién contenida en el FISO debera ser digitada en
el Sistema Integrado de Tierras, en el modulo del RESO para posteriormente sea
tramitada.

Al efectuar la revisidon de la base de datos en Excel “Respuesta Contraloria Final”
remitida por parte de la ANT solicitada en el marco del proceso auditor, se
determinaron las siguientes situaciones en el diligenciamiento de los 2286 registros
correspondiente al municipio de Ovejas:

Tabla 23. Variables Reporte RESO — ANT
No. Nombre Observacion

"Fecha desde Hay 294 registros sin diligenciar, indicando en la columna anterior que se habita el
habita predio” predio rural.

No es posible identificar el nUmero predial en ningln registro, pues aparece una
formula en cada casilla.

"Folio matricula |[Hay 1757 campos vacios sin diligenciar y en algunos diligenciados aparecen

31

33 | "Ndmero predial"

33

inmobiliaria” formulas y no nimeros de folios de matricula inmobiliaria.
35 "Condicion Se encontraron 154 registros sin diligenciar, sin indicar si el predio esta formalizado
juridica del predio” | o sin formalizar.
36 "Tipo derecho Hay 1153 registros vacios sin que se indique la relacién juridica del solicitante con
tenencia" el predio.
“Tiempo tenencia . p . .
37 gsesién Hay 15 registros vacios a pesar que en la columna anterior se advierte que se
P - registra ocupacion, posesion o propiedad.
ocupacion
“Poseedor estado P . . .
37 tréamite Esté diligenciada solamente en un caso, donde se indica que no se ha realizado

adjudicacion” visita del equipo social y técnico, hallandose 2285 registros sin diligenciar.

50 | “Explota predio” | Se encontraron 395 registros sin diligenciar, sin indicar si se explota o no el predio.
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"Clase Hay 837 registros sin diligenciar, sin indicar como se explota el predio a pesar que
explotacion” en la columna anterior se indica que si hay explotacion.
A pesar que en la descripcion de la variable se indica que se en esta se “Indaga por
“Condiciones la destinaciéon que la persona aspirante le da al o los predios sobre los cuales
57 | fisicas juridicas | ostenta la calidad de propietario”, 1525 registros se registran con “No”, 159 con “Si”
predio” y 602 estan vacias sin que se pueda obtener informacién alguna a pesar del
diligenciamiento.
Fuente: ANT. Base de datos “Respuesta Contraloria Final”. Elabor6: Equipo auditor.

50

Lo anterior evidencia que la gestion que actualmente se adelanta en el Registro de
Sujetos de Ordenamiento incumple con los principios generales de los fines de los
archivos, como el de contar con la informacién de la Entidad de forma organizada
para que sea recuperable para uso de la administracion y de los ciudadanos en
general. lgualmente, no se advierte que la informacién registrada sea completa,
oportuna y fiel a los hechos y datos que se registran de conformidad con el principio
de la calidad de la informacion.

Esta situacion se presenta por debilidades en el diligenciamiento mismo de la
herramienta FISO y por inaplicacion del proceso de gestion documental en la
entidad especificamente en el adecuado registro y manejo de la informacién del
modulo RESO, que permita un facil y correcto uso de la informacion registrada en
el marco del Registro de Sujetos de Ordenamiento.

Respuesta de la Agencia Nacional de Tierras

“(...) es importante mencionar que el Formulario de Inscripcion de Sujetos de
Ordenamiento — FISO, es una herramienta creada para la captura de la informacién
del solicitante y la identificacion de su pretension, para lo cual, se dispone de un
grupo de preguntas que consolida la informacion declarada bajo la gravedad del
juramento por la persona aspirante.

En ese sentido, el formulario contiene preguntas que no son obligatorias, y que se
establecen como tal, por el contenido de estas y la dificultad que en algunos casos
se presenta para diligenciarlas cuando el aspirante no cuenta con la informacion,
situacion que no puede ser una limitante para continuar con la radicacion del tramite,
y mas aun, teniendo en cuenta el tipo de poblaciéon a la cual van dirigidos los
programas de la ANT, que en su gran mayoria son campesinos, campesinas o
trabajadores agrarios que viven en zonas muy alejadas del pais, y que cualquier
desplazamiento para conseguir el dato y acercarse nuevamente a radicar la
documentacion, les puede generar costos econdmicos que no estan en la capacidad
de soportar.

Asi, la observacion gue se relaciona como un incumplimiento a los principios
generales de los fines del archivo, esta asociada a una informacion que se captura
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con las declaraciones de los solicitantes y se registra sin variacion alguna, no a un
dato que se produzca y sea manipulado de manera directa por la entidad.

De otra parte, respecto al instrumento de captura FISO, la ANT ha adelantado
acciones para mejorar su eficiencia, para lo cual se ha disefiado, desarrollado y
puesto en funcionamiento una nueva version del formulario en el sistema, para la
captura tanto en las UGTs como en el barrido predial masivo, el cual controla el
ingreso de las variables obligatorias, los tipos de datos por campo, asi como los
flujos de informacién asociados al diligenciamiento del mismo, los cuales
condicionan y controlan su comportamiento y la captura de algunos campos
conforme a las respuestas u opciones que se seleccionan en preguntas
predecesoras, mejorando asf la calidad de informacion que se recopila con este
instrumento. (...)”

Anadlisis de la Respuesta

Si bien son claras las limitantes que indica la Entidad respecto a la recoleccion de
la informacion al momento del diligenciamiento del formulario FISO, también es
evidente las obligacion que tiene de adelantar acciones encaminadas a completar
la informacioén inicialmente aportada: requerir al aspirante para que complemente la
informacion y en caso negativo dejar evidencia del requerimiento, acudir a fuentes
secundarias para completar la informacién (IGAC por ejemplo) y plantear acciones
de mejora para que el registro en el RESO se dé en la forma mas completa posible.

Por lo expuesto, se mantiene lo observado y se configura el hallazgo.

HALLAZGO 15. Valoraciéon y puntuacion en el tramite del RESO (Presunto
alcance disciplinario 2).

Constitucion Politica de Colombia:

Articulo 60. “Los particulares solo son responsables ante las autoridades por infringir
la Constitucion y las leyes. Los servidores publicos lo son por la misma causa 'y por
omisién o extralimitacion en el ejercicio de sus funciones.”

Articulo 209

“(...) La funcién administrativa esta al servicio de los intereses generales y se
desarrolla con fundamento en los principios de igualdad, moralidad, eficacia,
economia, celeridad, imparcialidad y publicidad, mediante la descentralizacion, la
delegacién y la desconcentracion de funciones.
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Las autoridades administrativas deben coordinar sus actuaciones para el adecuado
cumplimiento de los fines del Estado. La administracion publica, en todos sus
ordenes, tendra un control interno que se ejercera en los términos que sefale la ley

(.Y
Ley 734 de 2002 Cdédigo Disciplinario Unico:

“Articulo 23. La falta disciplinaria. Constituye falta disciplinaria, y por lo tanto da
lugar a la accion e imposicién de la sancién correspondiente, la incursion en
cualquiera de las conductas o comportamientos previstos en este cédigo que
conlleve incumplimiento de deberes, extralimitacion en el ejercicio de derechos y
funciones, prohibiciones y violacion del régimen de inhabilidades,
incompatibilidades, impedimentos y conflicto de intereses, sin estar amparado por
cualquiera de las causales de exclusién de responsabilidad contempladas en el
articulo 28 del presente ordenamiento.”

“Articulo 27. Accion y omision. Las faltas disciplinarias se realizan por accion u
omisién en el cumplimiento de los deberes propios del cargo o funcién, o con
ocasion de ellos, o por extralimitacion de sus funciones. Cuando se tiene el deber
juridico de impedir un resultado, no evitarlo, pudiendo hacerlo, equivale a
producirlo.”

“Articulo 34. Deberes. Son deberes de todo servidor publico:

(...) 2. Cumplir con diligencia, eficiencia e imparcialidad el servicio que le sea
encomendado y abstenerse de cualquier acto u omisién que cause la suspension o
perturbacion injustificada de un servicio esencial, o que implique abuso indebido del
cargo o funcién.

(...) 15. Ejercer sus funciones consultando permanentemente los intereses del bien
comun, y teniendo siempre presente que los servicios que presta constituyen el
reconocimiento y efectividad de un derecho y buscan la satisfaccion de las
necesidades generales de todos los ciudadanos.”

Decreto ley 902 de 2017

Articulo 15. Ingreso y calificacion. Una vez identificados los sujetos en el RESO, de
manera oficiosa o a solicitud de parte la Agencia Nacional de Tierras dispondré su
inclusion al RESO. Asi mismo, realizara el estudio que permita establecer
mediante acto administrativo su inclusion o rechazo al registro en la categoria
de aspirante a acceso o formalizacion y la puntuacion que se le asigné. Contra
dicho acto administrativo solo procede el recurso de reposicion en los términos del
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Caodigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo.
(Negrilla fuera de texto)

La inscripcion y puntuacion asignada no constituyen situaciones juridicas
consolidadas, ni otorgan derechos o expectativas distintos del ingreso al RESO. La
asignacion de derechos de propiedad o uso solo se definird culminado el
Procedimiento Unico de que trata el presente decreto ley.

La Agencia Nacional de Tierras establecera mediante cronograma la entrada en
funcionamiento del RESO segun la planificacion de las zonas focalizadas.

Paragrafo. Constituye una obligacién de los aspirantes inscritos en el RESO
garantizar la veracidad de la informacion alli relacionada. Su incumplimiento dara
lugar a la exclusion del RESO y no podran ingresar en un periodo de diez (10) afios.
Lo anterior sin perjuicio de las acciones penales respectivas.

La Agencia Nacional de Tierras revisara de forma permanente los supuestos de
hecho de los aspirantes, y podra excluir del RESO a aquellos que no tengan las
condiciones de elegibilidad fijadas en el presente decreto ley, o proceder a su debida
categorizacion. “

Resolucion 740 de 2017

Articulo 47. Procedimiento RESO Mddulo de Acceso a Tierras y Formalizacion.
Diligenciado el FISO sera incorporado en el RESO en calidad de solicitantes. Su
ingreso al Mddulo de Acceso a Tierras se sometera a las reglas previstas en el Titulo
Il de la Primera Parte de la Ley 1437 de 2011y, en especial, agotando los siguientes
pasos:

1. La informacion consignada en el FISO sera verificada formalmente por la ANT,
para corroborar que los datos solicitados en el formulario estén completos y
permitan la inequivoca individualizacion del aspirante, y que los documentos de
soporte requeridos hayan sido adjuntados. Cuando se identifiquen inconsistencias
o que la documentacién anexa se encuentra incompleta, se advertird de manera
inmediata a la persona solicitante para que proceda a su ajuste. Si la persona
peticionaria insiste en radicar el formulario de dicha manera se dejara constancia
sobre ello en el acto de radicacion.

2. Dentro de los diez (10) dias siguientes a radicacion del FISO la ANT podra
requerir a la persona solicitante para que dentro de los treinta (30) dias siguientes
completen o corrijan las posibles inconsistencias detectadas en el proceso de
verificacion o, que adjunten los documentos faltantes que se juzguen necesarios
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para valorar y calificar su situacion. Atendida la solicitud por el particular se
reactivaran los términos para resolver. Por el contrario, si la persona solicitante no
atiende el requerimiento la solicitud serd resuelta decretando su desistimiento
siempre que las inconsistencias impidan valorar las condiciones de elegibilidad
previstas en los articulos 4° y 5° del Decreto-ley numero 902 de 2017. Si por el
contrario los defectos se refieren a la determinacién de los supuestos de hecho
propios de las condiciones de asignacion de puntos, la solicitud sera aceptada e
incorporada al Médulo de Acceso a Tierras, pero se prescindira de la asignacion de
puntos segun los criterios a los que se reproche las falencias o inconsistencias.

3. Verificadas la completitud y consistencia del FISO y que los documentos
requeridos estan completos, la ANT procedera a hacer la valoracion de la solicitud
y decidird sobre la procedencia de la inscripcion del aspirante en el Médulo de
Acceso a Tierras y Formalizacion en las categorias previstas en los articulos 4°, 5°
y 6° del Decreto ley nimero 902 de 2017.

4. Establecida la categoria a la que pertenezca el aspirante al RESO, la ANT le
asignara el puntaje correspondiente, segun los criterios establecidos en el
Decreto-ley numero 902 de 2017 y lo dispuesto en la presente resolucién. Dichas
decisiones deberan ser tomadas dentro de los treinta (30) dias siguientes a la
radicacion del FISO, prorrogables por una sola vez cuando pueda justificarse la
imposibilidad de resolverlo dentro del término inicial.

Dicha circunstancia debe ser informada al particular previo el vencimiento de los
primeros treinta (30) dias. (Negrilla fuera de texto)

5. Una vez valorada, categorizada y puntuada la solicitud, se hara la
inscripcién en el RESO, mediante acto administrativo que debera especificar el
modulo o moédulos, la categoria y el puntaje asignados a la persona inscrita. Dicho
acto administrativo sera notificado segln lo dispuesto en la Ley 1437 de 2011 y
procederan exclusivamente el recurso de reposicion.” (Negrilla fuera de texto).

POSPR-G-006 Guia Operativa para el RESO.
“6.1.7. Valoracion.

Con base en la identificacion referida en el numeral 6.1.4 realizada previamente, se
realizard la categorizacién del aspirante, teniendo en cuenta las condiciones socio-
econdmicas para definir si es: i) Sujeto de Acceso a tierra y formalizacion a titulo
gratuito, ii) Sujeto de acceso a tierra y formalizacion a titulo parcialmente gratuito o
iif) Sujeto de formalizacion a titulo oneroso.
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Para los aspirantes a formalizacion, el proceso de valoraciéon culmina con la
categorizacion.

Para los aspirantes a acceso a tierra, una vez realizada la categorizacion, se
continuara con la evaluacion y posterior calificacion de conformidad con lo dispuesto
en el Decreto Ley 902 de 2017 y Resolucion 740 de 2017(...)"

“6.1.8. Generacion de Acto Administrativo.

Se emitird un Acto Administrativo motivado en el cual se decide sobre la inscripcion
del aspirante en el registro adoptando la decision sobre Inclusion o No Inclusién y
su respectiva calificacion. Contra dicho acto solo procedera el recurso de reposicion
en los términos del CPACA. (...)"

Al revisar el reporte del RESO “Respuesta Contraloria Final” se determiné que en
la variable “puntuacion”, luego de haber registrado el estado como “incluido” y
determinado que “aplica puntacion” hay 79 registros vacios sin que se pueda
verificar la calificacibn que debia hacer la Entidad de la persona inscrita, de
conformidad con lo dispuesto en el Decreto Ley 902 de 2017 asi como en la
Resolucién 740 de 2017, en la Guia operativa para el RESO y en el procedimiento
de RESO, expedidos por la ANT.

En el procedimiento del RESO citado, en la accion No. 7 (valorar la solicitud) se
establece que “Para los aspirantes de Acceso a Tierra, una vez realizada la
categorizacion, se realizara la evaluacion y calificacion de conformidad con lo
dispuesto en el articulo 15 del Decreto Ley 902 de 2017 "ingreso y calificacion" y el
articulo 45 de la Resolucién 740 de 2017 "Factores de calificacién y asignacion de
puntajes”.

Tanto la norma, como la Resolucion de la ANT que la reglamenta, asi como el
procedimiento y su guia operativa, no establecen ningun tipo de excepcion frente a
la puntuacién que debe hacer la Entidad respecto de la informacion que aportan los
solicitantes y que se solicita en el formulario establecido para adelantar el tramite,
pero cuya ponderacion no se refleja en el reporte generado por parte de la ANT.

Estos hechos generan incertidumbre sobre la coherencia, validez y debida
motivacion de las decisiones que adopta la entidad al momento de decidir sobre la
solicitud de inscripcion en el Registro de Sujetos de Ordenamiento - RESO,
desatendiendo el sentido de publicidad y transparencia que la norma imprime al
tramite.
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Esta situacion se deriva de la falta de claridad por parte de los funcionarios de la
Subdireccion de Sistemas de Informacién de Tierras y de las Direcciones y
Subdirecciones Misionales de la ANT, en cuanto a los requisitos que se deben
cumplir en el tramite de Registro de Sujetos de Ordenamiento.

Respuesta de la Agencia Nacional de Tierras

“...) Lo anterior, aunque evidencia un avance tecnoldégico importante, deja un
trabajo fuerte en cabeza de la Subdireccion de Sistemas, a efectos de lograr la
migracion de los datos del resultado de la valoracién de las solicitudes que en su
momento fueron analizadas de forma manual. En ese sentido, a la fecha la
consolidacion de los resultados generados de forma manual, la realiza un
profesional de la Subdireccién, razén por la cual, se incurri6 en un error en la
construccion del reporte, pues como se sefiala en la observacion, los 79 registros
gue se mencionan hacen parte de solicitudes ingresadas en el marco de barrido
predial que se adelanté en el municipio de Ovejas, Sucre, intervencion que en su
primer levantamiento no recogi6 solicitudes de acceso a tierras por asignacion de
derechos, a las cuales les aplica la asignacién de un puntaje.

De otra parte, es importante resaltar que actualmente se esta trabajando en la
migracion de los datos de analisis y resultado, de la valoracién de las solicitudes de
inclusion al RESO que se realizaron de manera manual, a efectos de consolidar un
reporte unificado que sea generado por el Sistema Integrado de Tierras — SIT,
reduciendo asi el margen de error, que puede aumentar cuando existen registros
en distintas bases que su vez deben ser agrupadas por un profesional. (...)”

Andlisis de Respuesta

En su respuesta la Entidad informa que los 79 registros observados, no hacen parte
de las solicitudes de acceso a tierras por asignacion de derechos, por lo que no hay
lugar a la asignhacion de puntaje y que se tratd de un error por parte de un profesional
de la subdireccion de sistemas. Sin embargo, en la respuesta ademas de la
afirmacion no se aporta ningun tipo de evidencia que permita desvirtuar lo afirmado.

Por lo anterior, se mantiene lo observado y se configura el hallazgo.
HALLAZGO 16. Mecanismo masivo nacional de publicaciéon del RESO

El articulo 12 del Decreto Ley 902 del 2017, establece que la ANT implementara
progresivamente herramientas tecnoldgicas que permitan la digitalizacion,
clasificacion y organizacion de la informacion, asi como su consulta en linea por las
autoridades publicas, veedurias ciudadanas y personas determinadas en el gjercicio
del control ciudadano
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Asi mismo, sefiala que la ANT deberd de manera permanente garantizar su
publicidad y divulgacion a través de su pagina WEB

La CGR indag6 ante la ANT sobre la existencia del enlace web mediante el cual la
ANT adopte el mecanismo masivo nacional de publicacién del RESO a través de la
pagina web www.agenciadetierras.gov.co. ante lo cual la SSIT mediante el
memorando indicado informa que a la fecha la publicidad del registro que trata la
disposicion relacionada, no se encuentra dispuesta para un acceso publico en la
pagina o portal web de la entidad.

Asi mismo, afirma que la consolidacion del RESO se esta realizando de manera
progresiva, por lo que el sistema que registra la informacion ingresada mediante las
diferentes entradas del RESO, aun se encuentra en un proceso de maduracion para
lograr un sistema robusto que soporte todos los datos y atienda los objetivos del
registro, de tal manera que la consulta de la herramienta se pueda presentar de
manera publica, tal y como lo exige la norma.

Lo anterior permite a este Organo de Control fiscal observar sobre el incumplimiento
de lo establecido en el articulo 12 del Decreto Ley 902 de 2017, que, si bien
establece una implementacion progresiva, ello no se puede entender como
sinbnimo de indefinicibn en el tiempo, maxime cuando dicha disposicion fue
expedida hace 3 afios.

Esta situacion deriva de las mismas deficiencias y debilidades encontradas en la
implementacion del modulo RESO y trae como consecuencia una violacion del
principio de publicidad y transparencia.

Respuesta de la Agencia Nacional de Tierras

La ANT en su respuesta, indica que en este momento no se encuentra
implementado un mecanismo masivo de publicaciéon del RESO, razén por la cual,
se empezo a trabajar en el requerimiento para la construccion de unos indicadores
que agrupen el conjunto de datos que se pueden publicar en nuestra pagina
institucional.

Analisis de Respuesta

Lo anterior, implica que la ANT acepta la observacion y tomara las acciones de
mejora correspondientes, por lo que se configura el hallazgo.
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HALLAZGO 17. Documento preliminar de analisis predial para dar apertura al
expediente

De acuerdo con la Resolucién 740 de 2017 Por la cual se expide el Reglamento
Operativo de los Planes de Ordenamiento Social de la Propiedad, el Proceso Unico
de Ordenamiento Social de la Propiedad y se dictan otras disposiciones que rezan:

“Articulo 23. Contenido Minimo del expediente. El expediente contendra los
soportes documentales de todos los actos administrativos, pruebas vy
comunicaciones oficiales que se expidan en desarrollo de cada una de las fases
procesales de que consta el Procedimiento Unico de Ordenamiento Social de la
Propiedad, pero contendr& como minimo y para efectos de su apertura, un
documento preliminar de andlisis predial, que consigne la informacion catastral y
registral del respectivo inmueble junto con sus soportes documentales, como son
los registros 1 y 2 de catastro o sus equivalentes y el certificado de libertad y
tradicion para efectos de lograr identificar el inmueble. En aquellos casos en que en
la zona localizada ya haya finalizado la intervencién del catastro multipropésito, en
lugar de los registros 1 y 2 de catastro y los certificados de libertad y tradicion, se
anexara el respectivo certificado plano predial o el documento que haga sus veces
segun proceda. Cuando no se obtenga informacion catastral y/o registral sobre el
inmueble, se dejarad constancia de esa situacion que servira de insumo para la
construccion del documento preliminar de analisis predial.”

“Articulo 24. Documento preliminar de analisis predial para dar apertura al
expediente. EI documento preliminar de analisis predial sefialado en el articulo
anterior con el cual se dara apertura a cada expediente determinara de manera
tentativa cual es la situacion fisica, juridica y de tenencia del inmueble, con el fin de
que dicha informacion sea posteriormente verificada o corregida al momento de
hacer la visita al inmueble. Particularmente la ANT se pronunciara frente a la
naturaleza juridica del inmueble, la existencia o no de informalidad sobre el mismo
y la licitud en su adquisicion, todo lo anterior, a partir de cruces de informacién de
fuentes secundarias obtenidos en la fase de formulacion del Plan de Ordenamiento
Social de la Propiedad Rural, y la informacion recibida de las comunidades mismas
y diversos actores a nivel territorial.”

Revisados los expedientes: FISO: 7895, 7859, 11578, 11590,10599, 11585, 9620,
9244, 10026, 7263, 7737, 7862, 8433, 8260, 9149, 9598,10243 y10279, Se
evidencia la falta de dicho documento que permitiria determinar cual es la situacion
juridica y fisica del inmueble, para con ello dar apertura al expediente como se
muestra en los articulos mencionados.

Asi pues, este documento a diferencia del analisis juridico preliminar busca tener
una visién preconcebida del inmueble, para que cuando se realice el barrido o la
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solicitud del interesado, la Agencia o sus delegados puedan cotejar esta informacion
con la realidad que es percibida por la entidad cuando esta esta en contacto con el
predio de manera presencial o cuando reciben la solicitud del interesado.

Se colige que este documento es condicion para dar apertura al expediente dentro
del proceso en particular y su ausencia genera incertidumbre en el inicio del
proceso.

Respuesta de la entidad:

“... En esta observacion, la Contraloria indica que revisados 18 expedientes del
procedimiento Unico se evidencia la falta del Documento Preliminar de Analisis
Predial -DPAP- el cual permite determinar cual es la situacion juridica y fisica de los
inmuebles, para con ello dar apertura al expediente.

Frente a lo observado por la Contraloria, es necesario aclarar que el DPAP es un
instrumento que se construy6 para el caso del piloto de Ovejas en la etapa de
formulacion de los POSPR a partir de informacion secundaria y no en la etapa de
implementacion y procedimiento Unico, por tal cognicién este instrumento reposa
radicado en ORFEO con el No. 20172100749980001E5425 en el expediente No.
20172100749980001 -Plan de Ordenamiento Social de la Propiedad Rural- Ovejas-
Sucre, también reposa en cada uno de los expedientes individuales de las
solicitudes del municipio de Ovejas. No obstante respecto a los 18 expedientes
revisados por la Contraloria se encuentra que hubo un error en el cargue del DPAP
en estos, por lo que se procedidé a subsanar los mismos” ...

Andlisis de Respuesta

En la respuesta la entidad indica que se el documento que se extrafia se construyo
en una etapa previa a la implementacion y procedimiento Unico, y que reposa
especificamente en un expediente, y que después de lo observado por la
Contraloria, se subsané anexandolo a los expedientes en que faltaba.

Pero el articulo 23 de la Resolucién 740 de 2017 reza:

“...pero contendra como minimo y para efectos de su apertura, un documento
preliminar de analisis predial, que consigne la informacion catastral y registral
del respectivo inmueble junto con sus soportes documentales, como son los
registros 1 y 2 de catastro o sus equivalentes y el certificado de libertad y
tradicion para efectos de lograr identificar el inmueble...”

Y el articulo 24 de la misma Resolucion nos dice:
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“...El documento preliminar de analisis predial sefialado en el articulo anterior
con el cual se dara apertura a cada expediente determinard de manera
tentativa cudl es la situacion fisica, juridica y de tenencia del inmueble, con
el fin de que dicha informacion sea posteriormente verificada o corregida al
momento de hacer la visita al inmueble...”

Lo anteriormente transcrito hacen de este documento que apertura el expediente,
un documento de caréacter individual y Unico, especifico para cada predio, por tanto
y de acuerdo, con la propia Resolucién, se hace obligatorio en cada uno de los
expedientes con las caracteristicas de identidad con el predio ya sefaladas.

Lo anterior evidenciaria una falta en la composiciéon real y estricta del cada
expediente, ya que de acuerdo con el articulo 24 in fine de la citada resolucién, que
reza:

“...se pronunciara frente a la naturaleza juridica del inmueble, la existencia o
no de informalidad sobre el mismo y la licitud en su adquisicién, todo lo
anterior, a partir de cruces de informacion de fuentes secundarias obtenidos
en la fase de formulacién del Plan de Ordenamiento Social de la Propiedad
Rural, y la informacion recibida de las comunidades mismas y diversos
actores a nivel territorial...”

No se permite pronunciarse de manera adecuada sobre la naturaleza del inmueble
y sus demas caracteristicas, que nacen con la estructuracion del instrumento,
Documento Preliminar De Analisis Predial DPAP.

Por lo anterior, se mantiene lo observado y se configura el hallazgo administrativo.

HALLAZGO 18. Vocacion Productiva de los Predios - POSPR Ovejas-Sucre

La Constitucion Politica de Colombia en el articulo 79 sefiala “Todas las personas
tienen derecho a gozar de un ambiente sano”, y en el articulo 80 “El Estado
planificara el manejo y aprovechamiento de los recursos naturales, para garantizar
su desarrollo sostenible, su conservacién, restauracién o sustitucion.

El Decreto 2363 de 2015, por medio del cual crea la ANT indica en el articulo 3, “la
Agencia Nacional de Tierras, como maxima autoridad de las tierras de la Nacion,
tendra por objeto ejecutar la politica de ordenamiento social de la propiedad rural
formulada por el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, para lo cual debera
gestionar el acceso a la tierra como factor productivo, lograr la seguridad juridica
sobre ésta, promover su uso en cumplimiento de la funcién social de la propiedad y
administrar y disponer de los predios rurales de propiedad de la Nacion.
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El Decreto Ley 902 de 2017, en relacion con el aprovechamiento de los recursos
naturales, en particular frente a la tierra como elemento productivo, en su articulo 8
numeral 5 sefiala como obligaciones de los sujetos de acceso a tierra y
formalizacién a titulo gratuito o parcialmente gratuito: “No violar las normas sobre
uso racional, conservacion y proteccion de los recursos naturales renovables”

Por su parte, en atencidon a las obligaciones de la Agencia Nacional de Tierras
(ANT) indica en el articulo 24 “La Agencia Nacional de Tierras se coordinara con las
demas agencias del Gobierno Nacional competentes en temas rurales, con el fin de
gue las medidas de acceso a tierras permitan el desarrollo de proyectos productivos
sostenibles y competitivos con enfoque territorial y étnico, cuando sea del caso, para
el crecimiento econdmico y la superacién de la pobreza, adicionalmente, se
articulara con las autoridades ambientales para que las medidas de acceso a tierras
y formalizacién atiendan la zonificacion ambiental y contribuyan al cierre de la
frontera agricola”.

Finalmente, en relacion con la metodologia se dispone en el articulo 66 que dentro
de las visitas predio a predio “Se capturara y documentara informacion acerca de la
explotacion econdmica y uso que se le esté dando al predio”.

La Resolucién 740 de 2017 proferida por la Agencia Nacional de Tierras, puntualiza
el alcance de los POSPR en el articulo 2, modificado por el articulo 3 de la
Resolucién 12096 de 2019: “los Planes de Ordenamiento Social de la Propiedad
Rural son un instrumento de planificacion mediante el cual la ANT organiza su
actuacion institucional por oferta, en zonas focalizadas, para el desarrollo de
programas, proyectos y acciones orientadas a regularizar las relaciones de tenencia
con la tierra, de manera integral y por unidades de intervencién”.

Respecto al alcance de su formulacion indica en el articulo 16 que “en la formulacion
de los Planes de Ordenamiento Social de la Propiedad Rural se utilizardn métodos;
cualitativos de recoleccion de informacion comunitaria que permitan reconocer las
percepciones, conocimientos, expectativas y necesidades de los diferentes actores
presentes en el territorio y la relacion de estos con la tierra, identificar las
conflictividades territoriales, comprender la historia de los predios, usos del suelo y
reconocer los derechos de propiedad, posesion y/u ocupacion”.

Dentro del Documento Conceptual para los POSPR, Titulo 3.3. Criterios
Estratégicos de los planes de ordenamiento social de la propiedad, subtitulo
Enfoque Territorial, parrafo 3 se indica que: “en la formulacion del POSPR deben
contemplarse estrategias para contar con una caracterizacion descriptiva del
territorio que permita tener una visién global de su historia y situacion actual en
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términos demograficos, socioculturales, econémicos, politicos, ambientales y de
dinamicas del conflicto”.

En cumplimiento de la funcién fiscalizadora que le asiste a la CGR sobre el principio
de valoracion de costos ambientales, en desarrollo de la auditoria de cumplimiento
intersectorial al Proyecto de Ordenamiento Social de la Propiedad Rural se
selecciond para la evaluacion en el Departamento de Sucre, el Plan de
Ordenamiento Social de la Propiedad Rural del municipio de Ovejas.

Del seguimiento y evaluacion se pudo identificar que ni dentro del POSPR de Ovejas
(Sucre) ni en sus posteriores actualizaciones, hay informacién sobre las condiciones
técnicas y ambientales de los predios para el desarrollo de actividades productivas,
lo que deja sin elementos el componente productivo que se asocia a la
implementacion de los POSPR, lo anterior, compromete el cumplimiento de los
objetivos que se plantean con los proyecto de Ordenamiento Social de la Propiedad
Rural en Colombia.

La circunstancia descrita se suscitd por deficiencias de la metodologia planteada
para la formulacion, ejecucion y evaluacion de los POSPR, lo anterior,
principalmente en lo relacionado con el paso a paso a seguir dentro del barrido
predial, mas aun cuando dentro de los criterios asociados con la actividad de barrido
predial se indica la necesidad de levantar informacidn sobre la vocacién productiva
de los predios y las condiciones técnicas y ambientales de los mismos.

Lo anterior, genera un incumplimiento por parte de la ANT en el marco de sus
obligaciones, que puede tener afectaciones directas sobre la calidad de los
elementos del capital natural y constituirse en un incumplimiento de la normatividad
ambiental asociada, acciones que como se menciond, pueden tener impacto sobre
los elementos del ambiente y llevar a la posible generacién de costos ambientales
asociados con los Servicios Ecosistémicos de Provision de Agua, comprometiendo
aspectos del bienestar humano como la seguridad alimentaria y la economia y los
medios de produccion de las personas y familias de la zona, entre otros, costos
ambientales ligados a costos de oportunidad de la poblacion en atencion a la
necesidad de generar mejores condiciones de disponibilidad de agua en indicadores
de cantidad y calidad.

Otro servicio ecosistémico de posible afectacién es el relativo a los alimentos,
comprometiendo aspectos del bienestar humano relacionado con la seguridad
alimentaria, la salud, la economia y los medios de produccion, costos soportados
principalmente en aquellos gastos en lo que es posible que incurra la poblacion en
aras de mejorar las condiciones para la produccion de alimentos, asi como las
opciones adicionales de adquisicion de los mismos.
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Respuesta de la Agencia Nacional de Tierras

La ANT fundamenta su repuesta afirmando entre otros aspectos que, de
conformidad con lo mentado por el articulo 44 del Decreto Ley 902 de 2017 se
concluye “que el documento POSPR de Ovejas para su aprobaciéon no debia
contener un capitulo que se refiriera a las condiciones técnicas y ambientales de los
predios para el desarrollo de actividades productivas por lo que este plan no las
contiene, no obstante, permite a la ANT incluir la informacion adicional que se
consideren relevantes para los fines de OSPR segun el territorio”.

Asi mismo indica, “que para el caso del piloto del municipio de Ovejas, el socio
operador USAID no realizé el levantamiento del componente agronémico ni las
vistas de inspeccién ocular en el marco de la etapa de barrido predial, sino que este
componente se ejecutd en el marco del procedimiento Unico, es decir con
posterioridad a la actualizacion del POSPR y previo a la resolucion que apertura el
tramite para las solicitudes de adjudicacion de baldios o para contratos de uso”.

Que como consecuencia de lo mencionado, “la informacion recolectada en donde
se valora la vocaciéon productiva de los predios, no se encuentra asociada a la
informacion recolectada de manera masiva en el marco del barrido predial, sino a
las gestiones adelantadas en el marco de cada proceso misional’, lo que explica la
razén por la cual la actualizacién del POSPR no contiene algin acapite sobre este
aspecto, por ende, esta informacién reposa en los expedientes de los
procedimientos antes dichos en particular en los formatos de inspeccion ocular o
visita agronOmica, en los informes técnico juridicos etc.”.

Anadlisis de la Respuesta

La CGR se mantiene en su observacién por cuanto la informacion alusiva a la
vocacion productiva de los predios asociada al levantamiento de datos sobre las
condiciones fisicas y ambientales de los mismos se encuentra como uno de los
factores a tener en cuenta en el marco de la ejecucién del Barrido Predial.

Lo anterior se establece dentro de la Resolucion 740 de 2017, articulo 27 “Barrido
predial masivo para efectos de Ordenamiento Social de la Propiedad. Es una
actuacion institucional coordinada para desplazarse fisicamente a cada uno de los
predios rurales que componen una determinada zona focalizada, con equipos
interdisciplinarios para validar su informacion fisica, juridica, social y recoger
informacion respecto a la existencia de sujetos potenciales beneficiarios de acceso
a tierra, uso, tipo de tenencia, licitud y formalidad en las relaciones con la tierra”;

Por su parte, el articulo 31 sefala: “en las visitas que se realicen en el marco del
barrido predial masivo, el equipo interdisciplinario designado por la ANT debera
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observar y recoger informacion frente a los siguientes elementos: 1. Documentos
gue acrediten dominio o soporten el derecho que aducen tener sobre el inmueble.
2. Posible existencia de poseedores. 3. Posible existencia de ocupantes. 4. Posible
existencia de tenedores. 5. Posible existencia de potenciales beneficiarios de
acceso a tierra. 6. Intencion de inscribir el inmueble en el Registro de Inmuebles
Rurales (RIR), a que se refiere el Titulo 5 la presente resolucién. 7. Si el predio
presenta condiciones técnicas y ambientales para el desarrollo de actividades
agropecuarias y/o forestales, entre otras con los mismos fines de
conformacion del RIR. 8. La procedencia de aplicar el deslinde de tierras de la
Nacion. 9. Cumplimiento de la Funcién Social de la Propiedad, verificando
grado de explotacién econdmica”. (Negrilla fuera de texto)

Frente a lo mencionado, la ANT en su respuesta del 18 de noviembre de 2020, es
enfatica en afirmar que dicha informacién no se levanté para la fase previa a la
aprobacion del POSPR de Ovejas/Sucre, y que tampoco fue recopilada por el
operador USAID en la fase de Barrido Predial, lo cual conforme a la normatividad
expuesta se presenta como un evidente incumplimiento de los criterios
relacionados.

Asi las cosas, la CGR mantiene la observacion y se configura el hallazgo, no solo
por la claridad de los criterios juridicos que exigen el levantamiento de la informacién
asociada a la vocacion productiva de los predios, sino por cuanto, en sana logica,
si el Plan de Ordenamiento Social de la Propiedad Rural se establece desde la
Resolucion 740 de 2017 como “un instrumento de planificacion mediante el cual la
ANT organiza su actuacion institucional por oferta, en zonas localizadas, para el
desarrollo de programas, proyectos y acciones orientadas a fomentar la distribucién
equitativa, el acceso a la tierra y la seguridad de la propiedad rural, promoviendo su
uso en cumplimiento de la funcion social y ecoldgica”, no es posible que se cumpla
con una funcién social y ecolégica sin tener como base informacién asociada a la
vocacion productiva del suelo y las condiciones ambientales del mismo.

HALLAZGO 19. Acciones para la constitucion de reglamentos de playones
comunales en el POSPR de Ovejas (Sucre)

La Constitucion Politica de Colombia en el articulo 8 suscribe que es “Obligacion
del Estado y de las personas proteger las riquezas culturales y naturales de la
Nacién”. El articulo 58 indica que “(...) la propiedad es una funcion social que implica
obligaciones. Como tal, le es inherente una funcion ecoldgica (...) El Estado
protegera y promovera las formas asociativas y solidarias de propiedad”.

Asi mismo, en el articulo 79 suscribe “Todas las personas tienen derecho a gozar
de un ambiente sano”, y en el articulo 80, “El Estado planificara el manejo y
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aprovechamiento de los recursos naturales, para garantizar su desarrollo
sostenible, su conservacion, restauracion o sustitucion”.

En el Decreto Ley 902 de 2017, en relacidén con el aprovechamiento de los recursos
naturales, en este caso la tierra como elemento productivo sefiala en el articulo 8,
numeral 4 como obligaciones de los sujetos de acceso a tierra y formalizacion a
titulo gratuito o parcialmente gratuito la de “Acatar las reglamentaciones sobre usos
del suelo, aguas y servidumbres”.

En atencion a las obligaciones de la Agencia Nacional de Tierras (ANT) indica en el
articulo 24 “La Agencia Nacional de Tierras se coordinara con las demas agencias
del Gobierno Nacional competentes en temas rurales, con el fin de que las medidas
de acceso a tierras permitan el desarrollo de proyectos productivos sostenibles y
competitivos con enfoque territorial y étnico, cuando sea del caso, para el
crecimiento econémico y la superacion de la pobreza, adicionalmente, se articulara
con las autoridades ambientales para que las medidas de acceso a tierras y
formalizacion atiendan la zonificacion ambiental y contribuyan al cierre de la frontera
agricola”.

Finalmente, en relacién con la metodologia se indica en el articulo 66 que dentro de
las visitas predio a predio “Se capturard y documentara informacion acerca de la
explotacion econdmica y uso que se le esté dando al predio”, y en el marco de la
formulacion del POSPR establece en el articulo 44, numeral 6 que se levantara la
“Identificacion de zonas que constituyan restricciones y condicionantes para el
ordenamiento territorial”.

El Decreto 2363 de 2015 por medio del cual crea la ANT indica en articulo 3: “la
Agencia Nacional de Tierras, como maxima autoridad de las tierras de la Nacion,
tendra por objeto ejecutar la politica de ordenamiento social de la propiedad rural
formulada por el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, para lo cual debera
gestionar el acceso a la tierra como factor productivo, lograr la seguridad juridica
sobre ésta, promover su uso en cumplimiento de la funcion social de la propiedad y
administrar y disponer de los predios rurales de propiedad de la Nacion.

Por su parte, el Articulo 25 relativo a las funciones de la Subdireccion de
Administracion de Tierras de la Nacion se indica la obligacion de “Adelantar y decidir
los procedimientos de constitucion de reglamentos de sabanas y playones
comunales, de conformidad con los lineamientos y criterios adoptados por la
Agencia”.

En el Decreto 1465 de 2013 articulo 4, se encuentra la definicion formal de
“playones y sabanas comunales”, a saber: “playones Comunales. Son los terrenos
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baldios que periédicamente se inundan con las aguas de las ciénagas que los
forman, o con las avenidas de los rios, los cuales han venido siendo ocupados
tradicionalmente y en forma comun por los vecinos del lugar. Sabanas Comunales.
Son zonas compuestas por terrenos baldios generalmente planos cubiertos de
pastos naturales, los cuales han venido siendo ocupados tradicionalmente con
ganados en forma comun por los vecinos del lugar”.

Asi mismo, la Ley 160 de 1994 en su art 69, modificado por el art 4 de la Ley 1900
de 2018, define que el INCORA (hoy la ANT), determinara en los reglamentos sobre
uso y manejo de sabanas y playones, las areas de ocupacion individual para la
explotacion de cultivos de pan coger.

El Consejo directivo de la Agencia regld mediante el acuerdo 058 de 2018
(modificado por el acuerdo 118 de 2020) la administracion y el otorgamiento de uso
de terrenos baldios inadjudicables, incluyendo las sabanas y playones comunales,
de conformidad con sus caracteristicas “técnicas, ambientales, econdmicas y
sociales”. En su articulo 19 establece que el acto administrativo de cierre por medio
del cual se otorgan derechos de uso, se constituird en el reglamento general para
cada playén y sabana comunal, que deberan establecer como minimo ‘“la
determinacién de las areas, usos, reglas, prohibiciones, obligaciones, condiciones
de pertenencia y numero de sujetos”.

La Resolucion 740 de 2017 proferida por la Agencia Nacional de Tierras, puntualiza
el alcance de los POSPR en el articulo 2, modificado por el articulo 3 de la
Resolucion 12096 de 2019, sefalando: “los Planes de Ordenamiento Social de la
Propiedad Rural son un instrumento de planificacibn mediante el cual la ANT
organiza su actuacion institucional por oferta, en las zonas focalizadas, para el
desarrollo de programas, proyectos y acciones orientadas a regularizar las
relaciones de tenencia con la tierra, de manera integral y por unidades de
intervencion”, a su vez preceptla el alcance de su formulacion, indicando en el
articulo 4 (modificado por el art 1 de la Resolucién 108 de 2018), que en dicha etapa
se debe procurar “recopilar la informacién que contribuya a la conformacién de
expedientes, a la elaboracion del diagnéstico juridico preliminar a nivel municipal y
al documento preliminar de analisis predial”.

Dentro del Documento Conceptual para los POSPR, Titulo 3.1. Restriccion y
Condicionantes se indica que las hay “restricciones como prohibiciones de caracter
constitucional y legal que, por tratarse de bienes de uso publico, parques naturales,
territorios colectivos de comunidades étnicas y patrimonio arqueolégico de la Nacion
con caracter de inembargable, imprescriptible e inalienable (Art. 63, Constitucion
Politica), imposibilitan adelantar procesos misionales propios de la ANT.
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Por condicionantes se entiende aquellos requisitos o criterios establecidos
normativamente por la autoridad competente, que tendran que ser atendidos a fin
de garantizar y mantener las condiciones de proteccion ambiental y forestal. (...)
Parrafo 6: Por lo tanto, los planes en su proceso de acercamiento territorial y
comunitario permitiran conocer el estado de poblamiento de estas zonas y si existen
conflictos de uso y ocupacion como los descritos”.

Asi mismo dentro del Titulo 3.3. Criterios Estratégicos de los planes de
ordenamiento social de la propiedad, subtitulo Enfoque Territorial, parrafo 3 se
indica que “en la formulacion del POSPR deben contemplarse estrategias para
contar con una caracterizacion descriptiva del territorio que permita tener una vision
global de su historia y situacion actual en términos demogréficos, socioculturales,
econdmicos, politicos, ambientales y de dinamicas del conflicto”.

Finalmente, en relacion con los alcances de la fase de formulacién del POSPR se
establece en el Titulo 4.1.1. Fase de Formulacion, Parrafo 4 “el procesamiento de
esta informacién se hace a nivel municipal identificando las situaciones de tenencia,
el nimero y caracteristicas de los predios, y la identificacion de las zonas con
restricciones y condicionantes para el OSPR”.

En la fase de diagnéstico del POSPR Ovejas (Sucre) se identifican restricciones o
limitaciones ambientales correspondientes a la existencia de tres ciénagas y varios
afluentes en la zona, asi mismo, dentro de 2 de las 11 actualizaciones del POSPR
en mencion llevadas a cabo entre mayo y junio de 2019, se concreta dicho
diagnéstico previo, indicando que en la UIT de Salitral se encuentra el Arroyo
Mancomojan, y que en la Unidad de Intervencion Territorial de Canutal, existe una
Ciénaga que hace parte de la estructura ecoldgica del municipio, y seis arroyos o
cuerpos de agua. Frente a la existencia de este tipo de ecosistemas dentro del
municipio sobre el cual versa el POSPR bajo estudio, se puede indicar que es
posible que existan playones comunales en el marco de la definicion de Ley.

Del seguimiento y revision llevado a cabo por este Organo de Control al POSPR de
Ovejas y sus 11 actualizaciones (Flor del Monte, Chengue, la Pefia, San Rafael,
Don Gabriel, Salitral, Pijiguay, el Floral, Canutalito, Almagra y Canutal), se pudo
establecer que a pesar de que en la fase de formulacion del documento en mencién
se identificaron zonas con posibles playones comunales, en la fase de
implementacion no se formularon acciones dirigidas a adelantar el procedimiento
para la constitucion de los reglamentos correspondientes, mas aun cuando dicha
competencia esta ligada a las funciones de la Subdireccién de Administracion de
Tierras de la Nacion de la misma ANT.
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La situacion anterior se suscitd por la deficiencia de la metodologia planteada para
la formulacion, ejecucion y evaluacién de los POSPR, lo anterior, principalmente en
lo relacionado con el componente estratégico de dicho documento, en donde
deberia indicarse las acciones que debe llevar a cabo la ANT en el marco de sus
competencias para solventar lo relativo a las acciones de seguir en los casos en
gue se detecten playones comunales, en aras de constituir los correspondientes
reglamentos y lograr una formalizacion en la zona que esté en concordancia con la
funcion social y ecolégica de la propiedad.

Dicho incumplimiento puede ser causa de afectaciones y deterioro general de los
ecosistemas en mencién, su estructura, funcionamiento y composicién, lo anterior,
principalmente por la inexistencia de un control en el uso y acceso a los mismos
generando posibles riesgos en la calidad de los servicios ecosistémicos,

El primero relativo a la provision de agua, generando costos ambientales asociados
con la pérdida de bienestar humano, principalmente en lo concerniente a la
seguridad alimentaria, la salud, la economia y los medios de produccién y territorio
y cultura, en tanto, podria generarse una disminucion en los indices de calidad y
cantidad de agua que pueden reflejarse en costos relacionados con el acceso a
agua en condiciones de calidad y cantidad 6ptimas y a sufragar posibles gastos
relativos a la pérdida de productividad y acceso al sistema de salud, desmejorando
la percepcion gue tiene la comunidad en relacion con la calidad de vida que le
provee el territorio.

El segundo servicio ecosistémico que podria comprometerse es el relativo a las
materias primas, principalmente en aspectos del bienestar humano como el
concerniente a la seguridad alimentaria, la economia y los medios de produccién,
costos soportados principalmente en aquellos gastos en lo que es posible que
incurra la poblacion en aras de mejorar las condiciones para la produccion de
alimentos, asi como las opciones adicionales de adquisicion de los mismos de cara
a una eventual disminucion de la capacidad productiva de la zona.

Respuesta de la Agencia Nacional de Tierras

La respuesta entregada por la ANT sobre la observacién de la referencia se
fundamenta en que para “dar tramite a un reglamento de uso y manejo en Sabanas
y Playones Comunales y para que este tipo de bienes de uso publico sean
ingresados al Inventario de Predios Baldios, es necesario que se haya culminado
un proceso de deslinde agrario, regulado por los articulos 41 y ss del Decreto 1465
de 2013 y/o el Decreto Ley 902 de 2017. Este procedimiento es adelantado por la
Subdireccion de Seguridad Juridica, conforme a las competencias establecidas en
el articulo 20 del Decreto Ley 2363 de 2015, dado que Ovejas es un municipio
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focalizado. Conforme a lo sefialado por la dependencia en mencion, se informa que,
a la fecha, no se ha culminado ningun procedimiento agrario de deslinde en el
municipio de Ovejas derivado de la identificacion realizada en el marco del barrido
predial”, en consecuencia, se menciona que “a la Subdireccion de Administracion
de Tierras de la Nacion no se ha remitido, informacion para iniciar el procedimiento
de reglamentacién del uso y manejo, sobre este tipo de bienes baldios
inadjudicables”.

Analisis de la respuesta

La CGR se mantiene en su observacion teniendo en cuenta que la misma ANT
indica en su respuesta que no ha dado tramite a los reglamentos de uso y manejo
en Sabanas y Playones dentro de la priorizacion para adelantar el POSPR en
Ovejas Sucre.

Asi las cosas, la CGR configura el hallazgo, no solo por la claridad de los criterios
juridicos que exigen la realizacion del tramite de reglamentos de uso y manejo de
Sabanas y Playones, sino porque de la respuesta del sujeto de control se colige que
dicha obligacion no se ha llevado a cabo dentro del POSPR de Ovejas- Sucre.

3.4. RESULTADOS EN RELACION CON EL OBJETIVO ESPECIFICO No. 4

OBJETIVO ESPECIFICO
Seguimiento al Plan de mejoramiento

HALLAZGO 20. Plan de Mejoramiento- Hallazgo 2.3.4. Mora — desfase- en Inicio
de la fase de implementacion de los POSPR (ANT)

La Resolucién Organica 7350 del 23 de noviembre de 2013. “Por la cual se modifica
la Resolucion Organica 6289 del 8 de marzo de 2011, que estableci6 el sistema de
rendicion electronica de la Cuenta e informes — SIRECI, que deben utilizar los
sujetos de control fiscal para la presentacion de la Rendicién de Cuenta e Informes
a la Contraloria General de la Republica”. En su articulo 6, numeral 3, determina
gue el Plan de Mejoramiento: “Es la informacién que contiene el conjunto de las
acciones correctivas y/o preventivas que deben adelantar un sujeto de control fiscal
en un periodo determinado, para dar cumplimiento a la obligaciéon de subsanar y
corregir las causas administrativas que dieron origen a los hallazgos identificados
por la Contraloria General de la republica, como resultado del ejercicio del proceso
auditor”
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Por otra parte en el articulo 9 de esta misma Resolucion se establecen los
responsables indicando que “Los jefes de entidad, los representantes legales, o
quien haga sus veces en los sujetos de control y entidades territoriales, donde la
Contraloria General de la Republica haya realizado procesos de vigilancia y control
fiscal, en los que se establezca la obligacion de suscribir y presentar un plan de
mejoramiento consolidado por entidad o recursos segun el caso, deben presentarlo
con base en los resultados del respectivo proceso de vigilancia o control fiscal y sus
avances semestrales.”

Por otra parte, el Decreto Ley 403 de marzo 2020, “Por el cual se dictan normas
para la correcta implementacion del Acto Legislativo 04 de 2019 y el fortalecimiento
del control fiscal” en sus articulos 80 y 81 literales c y g determina a quienes se les
aplica el procedimiento Administrativo sancionatorio y establece como conductas
sancionables, las de omitir adelantar las acciones tendientes a subsanar las
deficiencias asociadas a la gestidn fiscal previamente sefialadas por los 6rganos de
control fiscal y, no rendir o presentar las cuentas e informes exigidos ordinariamente,
o no hacerlo en la forma y oportunidad establecidas por los érganos de control fiscal
en desarrollo de sus competencias..

En este mismo sentido, la Resolucién Organica 0039 de julio 13 del 2020, establece
las reglas para el ejercicio de la potestad sancionatoria fiscal al interior de la
Contraloria General de la Republica. En su articulo 6 literal ¢) “Omitir adelantar las
acciones tendientes a subsanar las deficiencias asociadas a la gestion fiscal
previamente sefialadas por la Contraloria General de la Republica y g) No rendir o
presentar las cuentas e informes exigidos ordinariamente, o no hacerlo en la forma
y oportunidad establecidas por la Contraloria General de la Republica en desarrollo
de sus competencias”.

La CGR en su Informe de la Auditoria de cumplimiento a la Implementacién Reforma
Rural Integral - RRI vigencia 2017 2018, comunicado por la CGR el 24 de
septiembre de 2019 a la ANT, establecio el siguiente hallazgo:

(H19) HALLAZGO 2.3.4. Mora — desfase- en Inicio de la fase de implementacion
de los POSPR (ANT)

“El Decreto Ley 902 de 2017 ordena a la Agencia Nacional de Tierras la
implementacién de Planes de Ordenamiento Social de la Propiedad Rural (POSPR)
y la ejecucion del Proceso Unico de Ordenamiento Social de la Propiedad (...)

La Resolucién 740 de 2017 contiene el Reglamento Operativo de los Planes de
Ordenamiento Social de la Propiedad Rural y el Proceso Unico de Ordenamiento
Social de la Propiedad. (...)
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Asi mismo, establece que los Planes de Ordenamiento Social de la Propiedad Rural,
contemplan las fases de: 1) Formulacién, la cual comprende el proceso de
alistamiento de la ANT y del territorio, la caracterizacion de la tenencia, la definicion
de actividades estratégicas tendientes a identificar situaciones de inseguridad
juridica, distribucion inequitativa de la tierra e informalidad de la propiedad rural, y
la elaboracion y aprobacion del Plan de Ordenamiento Social de la Propiedad Rural.
2) Implementacion, que consiste en la puesta en marcha del Plan a través de la
realizacion del Procedimiento Unico de Ordenamiento Social de la Propiedad, el
cual implica realizar el barrido predial para iniciar paulatinamente las actuaciones
administrativas y, 3) Evaluacién y mantenimiento. Esta fase comprende las
estrategias de seguimiento y evaluacion a las actuaciones de la ANT en las zonas
localizadas tendientes a la consecucion de los objetivos definidos en los respectivos
Planes de Ordenamiento Social de la Propiedad Rural. (...).

El nuevo esquema de oferta del Decreto 902 de 2017, mediante el cual la ANT
organiza su actuacion institucional, tiene como herramienta fundamental los planes
de ordenamiento social de la propiedad rural en zonas focalizadas. Por tanto, resulta
preocupante la demora en el inicio de su fase de implementacion, en la medida en
que esto genera un impacto negativo tanto para la conformacién del RESO como
para el inicio de las actuaciones administrativas, que quedan suspendidos hasta
tanto se realice esta fase. (...)”

En respuesta a este hallazgo, la ANT a través del plan de mejoramiento planteé las
acciones de mejora AME 365%* y 366%°, presentadas a la CGR, por medio del
aplicativo SIRECI en el segundo semestre del 2019 y primer semestre del 2020, con
informe de fecha 22 de julio de 2020.

De la evaluacién adelantada por la CGR, se determiné con corte a julio 30 del 2020,
que las 2 acciones de mejora AME 365 y 366 propuestas por la ANT en el marco
del plan de mejoramiento se encuentran incumplidas; lo anterior, debido a que a la
fecha de evaluacion de la informacién en desarrollo de esta auditoria, solo 2 de los
10 Municipios (Lebrija y Topaipi) con socializacion y listados de asistencia; asi
mismo, en los municipios donde se est4 o se van a implementar los POSPR, no
hubo seguimiento a los compromisos.

Lo anterior debido a que la Direccion de Ordenamiento Social de la Propiedad no
realizd las mesas de trabajo y no se adelantaron las reuniones de socializacion en

24 Realizar mesas de trabajo con los Municipios que cuentan con los Planes de Ordenamientos Social de la
Propiedad con el fin de socializar los mismo y la relevancia que tienen los planes como insumos para la
actualizacion y construccion de los POT, PBOT, EOT y/o en el nuevo plan de desarrollo municipal.

25 Adelantar el seguimiento a los compromisos adquiridos en las Mesas de Trabajo con los Municipios que
cuentan con los Planes de Ordenamientos Social de la Propiedad
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todos los municipios que cuentan con los Planes de Ordenamientos Social de la
Propiedad cuya implementacién es importante para la actualizacién y construccion
de los POT, PBOT, EOT y/o en el nuevo plan de desarrollo municipal.

En este sentido, la misma Oficina de control interno de la ANT en su informe con
corte al 11 de septiembre de 2020 “Estado del Plan de mejoramiento auditoria de
cumplimiento Implementaciéon Reforma Rural Integral - RRI vigencia 2017 2018”
dej6 evidenciado que se encuentran incumplidas las acciones de mejora en
mencion, por lo que procedid a comunicar a la Direccion de Ordenamiento Social
de la Propiedad su incumplimiento.

Adicional a lo anterior, observa este Organo de Control fiscal, que las acciones de
mejora planteadas por la ANT, ademas de encontrarse incumplidas, no se
encuentran direccionadas a subsanar la deficiencia encontrada en el hallazgo
“2.3.4. Mora — desfase- en Inicio de la fase de implementacién de los POSPR (ANT)”
por cuanto no es claro, como con la realizacion de mesas de trabajo con los
municipios que cuentan con los Planes de Ordenamientos Social de la Propiedad,
se logre solucionar la problemética detectada por la CGR frente a la demora en el
inicio de la fase de implementacion de los POSPR formulados, situacién que afecta
tanto para la conformacién del RESO como el inicio de las actuaciones
administrativas, que quedan suspendidos hasta tanto se realice esta fase.

Lo anterior muestra que se esta incumpliendo con las acciones y términos
propuestos a ejecutar por el sujeto de control fiscal en el plan de mejoramiento, que
las mismas no se encuentran concluidas al momento de verificacion de esta
auditoria y, que las acciones propuestas resultan insuficientes para subsanar la
situacion detectada por la CGR en su hallazgo 2.3.4. Mora — desfase- en Inicio de
la fase de implementacion de los POSPR.

Este incumplimiento podra dar lugar a la apertura de un procedimiento
Administrativo Sancionatorio en los términos del Decreto Ley 403 de marzo 2020 y
la Resolucion Organica 0039 de julio 13 del 2020.

Respuesta Agencia Nacional de Tierras

En referencia a la primera parte de la observacion en la cual se sefiala que “no se
dio cumplimiento a la elaboracién de mesas de trabajo y no se adelantaron las
reuniones de socializacion en todos los municipios que cuentan con los Planes de
Ordenamiento Social de la Propiedad cuya implementacion es importante para la
actualizacion y construccion de los POT, PBOT, EOT y/o en el nuevo plan de
desarrollo municipal”, se informa que la Agencia Nacional de Tierras si ha realizado
las gestiones pertinentes para realizar estos espacios, sin embargo, no se ha tenido
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respuesta favorable por parte de las administraciones. A continuacion, se enlistan
estas acciones:

- El 29 de septiembre del afio 2019 se envia comunicacion a varios alcaldes
de cada uno de los municipios con planes formulados entre ellos: Puerto Gaitan
(Meta), Guaranda (Sucre),San Marcos (Sucre), Lebrija (Santander), Caimito
(Sucre), San Carlos (Antioquia),Topaipi (Cundinamarca), Ituango (Antioquia),
Céceres (Antioquia), Valdivia (Antioquia) y Tarazd (Antioquia), con el fin de
programar reunion cuyo proposito era: 1. Dialogar sobre como el documento del
POSPR formulado por la ANT puede ser utilizado para fines de planeacion; 2.
Aclarar dudas y comentarios sobre el POSPR formulado por la ANT y 3. Identificar
posibilidades de financiacion para la implementaciéon del POSPR.

Para ello se programan reuniones en octubre del 2019. Estas socializaciones se
realizaron con el fin de socializar los resultados y dar a conocer la relevancia que
tienen los planes como insumos para la actualizacion y construccién de los POT,
PBOT, EOT y/o en el nuevo plan de desarrollo municipal.

No obstante, a haber desplegado todos los esfuerzos institucionales, para que estas
reuniones se llevaran a cabo, solo se recibe confirmacién de asistencia del alcalde
del municipio de Lebrija. Dicha reunion se lleva a cabo el 30 de septiembre del 2019
Se evidencid Acta 001 del 30 de septiembre de 2019.

- Se envia Acta No. 001 del 21 de enero de 2020 tema: ARTICULACION
INSTITUCIONAL — ALCALDIA DE TOPAIPI /SPO(ANT)/OIM, cuyo objeto fue
“Primer acercamiento institucional con la Alcaldia de Topaipi (Cundinamarca), a fin
de entregar el documento Plan de Ordenamiento Social de la Propiedad del
municipio de Topaipi al alcalde del municipio”.

- En el mes de febrero del 2020 se envia comunicacibn que pone en
conocimiento a la nueva administracion la expedicion del POSPR en los municipios
de ltuango, San Carlos, Lebrija y Puerto Gaitan.

- En septiembre del 2020 se emite comunicacion a los alcaldes de Caimito
Sucre y San Marcos Sucre.

- Al no recibir respuesta favorable para la realizacion de las mesas de trabajo
con los primeros mandatarios, se establecieron mecanismos adicionales como el
envio de correos electronicos, donde se les solicita una fecha para una capacitacion
donde se pondra en conocimiento a las nuevas administraciones, la expedicion de
los Planes de Ordenamiento Social de la Propiedad Rural y sus datos territoriales
mas relevantes para las actualizaciones de sus POT, PBOT, EOT. Para lo anterior
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la ANT relaciona las fechas de envio de las notificaciones y las respuestas dadas
por las administraciones.

De los municipios que devolvieron la llamada se encuentra Majagual y el municipio
de Sucre, quienes no han decidido la fecha la fecha de reunién.

Con lo sefialado anteriormente, queda evidenciado que la Agencia ha desplegado
Sus recursos para llevar a cabo estas mesas institucionales, pero son los alcaldes
los que se han mostrado renuentes en asistir en estos espacios.

Ahora bien, el 6rgano de control fiscal, indica que ‘las acciones de mejora
planteadas por la ANT, ademéas de encontrarse incumplidas, no se encuentran
direccionadas a subsanar la deficiencia encontrada en el hallazgo “2.3.4. Mora —
desfase- en Inicio de la fase de implementacion de los POSPR (ANT)” por cuanto
no es claro, cdmo con la realizacion de mesas de trabajo con los municipios que
cuentan con los POSPR” se logre solucionar la problematica detectada por la CGR
frente a la demora en el inicio de la fase de implementacion de los POSPR
formulados.

Ante lo anterior, la Agencia Nacional de Tierras, evidenciando la situacion planteada
ha puesto en marcha dos lineas de trabajo para realizar fase de implementacion de
POSPR en municipios que presentan demora en el inicio de fase de
implementacion: Ajuste normativo y consecucion de recursos para la
implementacion de POSPR.

Frente al primer aspecto, en febrero de 2020 la Agencia expidié la resolucion 915
de 2020, en la cual en su articulo 2 paragrafo 1, crea el andlisis viabilidad como
mecanismo para que la ANT a través de la Mesa de ordenamiento social de la
propiedad rural, establezca a partir de los POSPR Operativos si existen las
condiciones necesarias para implementar el barrido predial masivo en el municipio
focalizado.

Este mecanismo es una mejora en la metodologia en tanto busca establecer si el
municipio cuenta con condiciones para realizar la identificacién predial del 100%
del municipio rural; o si por el contrario existen factores externos como condiciones
de seguridad adversas, presencia de cultivos ilicitos o presencia de minas
antipersonales, entre otros, los cuales evidencian que la poblacién deberia ser
atenida por el modelo de demanda, ya que no existen las condiciones para acceder
a la totalidad del area rural.

Conforme los establece la Resolucion 915 de 2020, paragrafo 2 del articulo 2, la
Agencia esta realizando este mismo analisis a los municipios que ya cuentan con
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POSPR aprobado y/o que se encontraban suspendidos. Gracias a este mecanismo
se han realizado las siguientes gestiones:

] El municipio de Topaipi (Cundinamarca), incluido inicialmente en la Resolucion
6060 de 2018, le fue levantada la suspension mediante la Resolucién 3128 de 2020.
[ El municipio de Caceres (Antioquia), incluido inicialmente en la Resolucion
6060de 2018, le fue levantada la suspension mediante la Resolucion 7648 de 2020.
1 Los municipios de Montelibano (Cérdoba), Puerto Libertador (Cordoba), San José
de Uré (Cdérdoba), y Nechi (Antioguia) fueron desprogramados (Se denomina
desprogramar un municipio cuando este deja de hacer parte del modelo de oferta 'y
pasa a ser atendido por demanda y descongestién) mediante la Resolucion 9639
de 2020, luego de analizarse que de manera sistematica vienen agravandose las
condiciones de seguridad requeridas para el trabajo en el territorio.

Una segunda linea de trabajo ha sido la gestion de recursos para la financiaciéon de
los POSPR aprobados, lo que permitirA aumentar el nimero de POSPR en
implementacion.

Es asi como se estd gestionando recursos ante la Unidon Europea para los
municipios de la Mojana Sucrefia: San Marcos, Majagual, Caimito, Sucre y San
Benito Abad, propuesta que esta siendo revisada por este cooperante. De igual
manera como espacio de didlogo en territorio, la Directora General y el lider de la
UGT ubicado en Monteria se reunieron con la Gobernadora de Sucre donde
revisaron los municipios de Sucre con POSPR formulado, pero sin implementacién
financiada. Como resultado de la reunidn se llegé a que la ANT y la Gobernacion de
manera conjunta buscarian los recursos para garantizarla implementacion.

Por otra parte, la ANT, ha realizado acciones frente a la estrategia de conservacion,
adjudicacién de baldios a Entidades de Derecho Publico (EDP) en los municipios a
los cuales a través de la Resolucion 6060 de 2018, se suspendié de manera
provisional la fase de implementacion de los POSPR, se han realizado distintas
acciones que han permitido avanzar en la consolidaciéon de los expedientes y
radicacion a la Subdireccion de Administracion de Tierras de la Nacion.

Entre estas acciones se resalta el impulso procesal, generando proyectos de autos,
oficios de notificacion, requerimientos, y proyectando constancias de ejecutoria a
los expedientes que se encontraban en rezago, en los municipios de San Carlos y
Puerto Gaitan logrando la revision de 157 expedientes de los 212 entregados.
Igualmente se entregaron 9 expedientes a la Subdirecciébn de Administracion de
Tierras de la Nacion.

Por otro lado, los equipos en territorio realizaron acercamientos con las alcaldias
locales tanto de las administraciones salientes, como las entrantes en los municipios
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de Guaranda, San Carlos, ltuango, Valdivia, Caimito, Puerto Gaitan. Sin embargo,
por la emergencia sanitaria por Covid-19, que se presentd en el pais en el mes de
marzo, solo se pudo realizar el proceso de recoleccion de informacion en los
municipios de Caimito, San Carlos e Ituango, con la conformacion de un total de 25
expedientes que fueron radicados para reparto en la Subdireccion de
Administracion de Tierras de la Nacion.

Finalmente, a partir de septiembre, luego del cese de actividades por motivos de la
emergencia sanitaria, se realizaron 15 levantamientos topograficos en el municipio
de Ituango y se encuentran realizando acciones de articulacion institucional para la
recoleccion de documentos y posterior conformacion de expedientes.

Por dltimo, desde las Unidades de Gestion Territorial realizaron reuniones de
seguimiento en el 2019 y lo corrido del 2020 para municipios de los cuales se esta
implementando o se va a implementar los POSPR incluidos Caimito, Ituango, Puerto
Gaitan, San Carlos y Valdivia. Para verificar la relacion de mesas de seguimiento
por municipio, se adjunta archivo en pdf Resumen reporte AMC 366 H.2.3.4. De
igual manera se podra visualizar otras gestiones realizadas en el marco de la oferta
institucional en el periodo diciembre 2019-junio 2020 correspondiente a
acercamientos interinstitucionales, y acercamientos con municipios pendientes de
respuesta de socializacion.

Andlisis de Respuesta

Frente a lo sefialado por la ANT, la CGR considera que a pesar de lo expuesto
respecto al envié de comunicaciones a los alcaldes para llevar a cabo las mesas
institucionales, estas no se consideran suficientes para dar cumplimiento a las
actividades planteadas en el plan de mejoramiento. Lo anterior, debido a que se ha
contado con tiempo suficiente incluso antes del inicio de la situacién de pandemia
para adelantar acciones que permitieran el cumplimiento de las actividades.

Con lo cual no se desvirtla por qué a la fecha no se han realizado las actividades
propuestas en el plan de mejoramiento. Adicionalmente, se dice que “se adjunta
archivo en pdf Resumen reporte AMC _366 H.2.3.4. Ver soportes en carpeta
Observacion 22.” sin que haya soporte en la respuesta enviada de esto.

Por otra parte, respecto a lo observado por la CGR, donde se evidencia que:
“ademas de encontrarse incumplidas, no se encuentran direccionadas a subsanar
la deficiencia encontrada en el hallazgo “2.3.4. Mora — desfase- en Inicio de la fase
de implementacion de los POSPR (ANT)” la Agencia Nacional de Tierras, informa
que: “evidenciando la situacion planteo dos lineas de trabajo para realizar fase de
implementacion de POSPR en municipios que presentan demora en el inicio de fase
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de implementacién: Ajuste normativo y consecucion de recursos para la
implementacion de POSPR”.

Con esta respuesta, la ANT reafirma y reconoce que es consciente que se deben
implementar acciones de mejora con actividades que efectivamente estén
encaminadas a subsanar el hallazgo 2.3.4, reconociendo que en muchos de los
municipios en donde se han formulado POSPR posiblemente no sera realizable su
implementacion, debiendo aplicar el modelo de demanda y pese a la cantidad de
recursos ya destinados en la formulacion del plan. De acuerdo con lo anterior se
mantiene lo observado y se constituye como hallazgo.

HALLAZGO 21. Plan de Mejoramiento Hallazgo 2.5.1 Creacién e incorporacion
de recursos monetarios del fondo para la reforma rural inteqgral.

La Resolucién Organica 7350 del 23 de noviembre de 2013, “Por la cual se modifica
la Resolucion Organica 6289 del 8 de marzo de 2011, que establecio el sistema de
rendicion electronica de la Cuenta e informes — SIRECI, que deben utilizar los
sujetos de control fiscal para la presentacion de la Rendicion de Cuenta e Informes
a la Contraloria General de la Republica”, en su articulo 6, numeral 3, determina
que el Plan de Mejoramiento: “Es la informacion que contiene el conjunto de las
acciones correctivas y/o preventivas que debe adelantar un sujeto de control fiscal
en un periodo determinado, para dar cumplimiento a la obligacion de subsanar y
corregir las causas administrativas que dieron origen a los hallazgos identificados
por la Contraloria General de la republica, como resultado del ejercicio del proceso
auditor”

Por otra parte, en el articulo 9 de esta misma resolucion, se establecen los
responsables indicando que: “Los jefes de entidad, los representantes legales, o
quien haga sus veces en los sujetos de control y entidades territoriales, donde la
Contraloria General de la Republica haya realizado procesos de vigilancia y control
fiscal, en los que se establezca la obligacion de suscribir y presentar un plan de
mejoramiento consolidado por entidad o recursos segun el caso, deben presentarlo
con base en los resultados del respectivo proceso de vigilancia o control fiscal y sus
avances semestrales.”

El Decreto 403 de marzo 2020, “Por el cual se dictan normas para la correcta
implementacion del Acto Legislativo 04 de 2019 y el fortalecimiento del control fiscal”
en sus articulos 80 y 81 literales ¢ y g determina a quienes se les aplica el
procedimiento Administrativo sancionatorio y establece como conductas
sancionables, las de omitir adelantar las acciones tendientes a subsanar las
deficiencias asociadas a la gestion fiscal previamente sefialadas por los 6érganos de
control fiscal y, no rendir o presentar las cuentas e informes exigidos ordinariamente,
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o no hacerlo en la forma y oportunidad establecidas por los érganos de control fiscal
en desarrollo de sus competencias..

En este mismo sentido, la Resolucién Organica 0039 de julio 13 del 2020, establece
las reglas para el ejercicio de la potestad sancionatoria fiscal al interior de la
Contraloria General de la Republica. En su articulo 6 literal c) “Omitir adelantar las
acciones tendientes a subsanar las deficiencias asociadas a la gestion fiscal
previamente sefialadas por la Contraloria General de la Republica y g) No rendir o
presentar las cuentas e informes exigidos ordinariamente, o no hacerlo en la forma
y oportunidad establecidas por la Contraloria General de la Republica en desarrollo
de sus competencias”.

La Contraloria General de la Republica, en su Informe de Auditoria de cumplimiento
a la Implementacién Reforma Rural Integral - RRI vigencia 2017 2018, comunicado
por la CGR el 24 de septiembre de 2019 a la ANT, establecio el siguiente hallazgo:

(H36) HALLAZGO 2.5.1. Creacion e incorporaciéon de recursos monetarios del
Fondo para la Reforma Rural Integral (ANT)

“El Acuerdo Final establece que en la implementacion de lo acordado en el punto
“Hacia un Nuevo Campo Colombiano: Reforma Rural Integral” se tendran en cuenta
los siguientes principios: “principio la Democratizacidén del acceso y uso adecuado
de la tierra. (...).

Asi mismo sefala que, el Gobierno Nacional creara un Fondo de Tierras de
distribucién gratuita. (..)

En este sentido el PMI estableci6 como meta trazadora dentro del pilar
Ordenamiento social de la propiedad rural y uso del suelo, tres millones de
hectareas entregadas a través del Fondo de Tierras durante los afios 2017 a 2028
y sefial6 como responsable a la Agencia Nacional de Tierras.

Por su parte, el articulo 18 del Decreto Ley 902 de 2017, definié los recursos
monetarios que deben conformar el Fondo para la Reforma Rural Integral y las
subcuentas en las cuales debe estar desagregado, sefalando que: “El Fondo
contara con los siguientes recursos para ambas subcuentas: (...)

De acuerdo con la informacién reportada por la ANT (Oficio 20196200052583 del
05 de abril de 2019), la Agencia “no ha realizado apropiacion especifica alguna para
aforar el Fondo de Tierras para la Reforma Rural Integral” y sefiala que los recursos
destinados a la ANT “si bien no se encuentran desagregados en cada una de las
subcuentas a las que hace referencia el Decreto Ley 902, si son ejecutados a través
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de los proyectos de inversion (...)” y procede a relacionar los recursos apropiados
en cada uno de los proyectos enfocados en el procedimiento de acceso y
formalizacion de la tierras. (...)

Lo anterior significa que a la fecha el Fondo no dispone de recursos monetarios ni
tiene desagregadas las subcuentas. Adicionalmente, no ha ingresado al Fondo de
Tierras, las sumas provenientes de los recursos de que tratan los numerales 1, 5, 6
y 8 del articulo 18 del Decreto Ley 902 de 2017. (...)

Cabe sefalar que en comunicacion 20186000293191 del 27 de abril de 2018, la
ANT indic6 que en el mes de marzo de 2018 habian creado en el Sistema Integrado
de Informacion Financiera -SlIF- 3 subunidades (17170002, 17170003, 17170004),
las cuales no fueron encontradas por parte de la CGR en el SIIF. Lo anterior genera
incertidumbre frente a su existencia y frente a la afirmacion dada por la ANT en el
citado oficio”. (...)

Con el propésito de subsanar el hallazgo en mencion, a través de su plan de
mejoramiento presentado ante la Contraloria General de la Republica por medio del
aplicativo SIRECI en el segundo semestre del 2019 y primer semestre del 2020 el
22/01/2020y 22/07/2020, respectivamente, la ANT establecio 3 acciones de mejora
identificadas con los cédigos AME-367, 368, y 369.

Las acciones de mejora que consistieron en: Realizar el analisis de la apropiacion
presupuestal para el afio 2019, para determinar ajustes necesarios en el disefio y
estructuracién de los proyectos de inversion y apropiacién general de la ANT para
el afo 2020; realizar un andlisis de la apropiacion presupuestal del 2019 para
determinar ajustes necesarios en el disefio y la estructuracion de los proyectos de
inversion y apropiacion general de la ANT para el afio 2020 y, la creacion de un
Comité de implementacién operativa y financiera del Decreto Ley 902 de 2017 en la
ANT.

Al realizar la evaluacion de las acciones de mejora propuestas para el hallazgo
2.5.1, la CGR evidencié que estas no son eficaces, y que a pesar de que las
acciones de mejora 367 y 368 se ajustaron a los términos para desarrollar las
mismas, no se cumplié totalmente con lo establecido para subsanar lo observado.

Lo anterior en razon a que la actividad de mejora de la accion AME-367, fue realizar
mesa de trabajo interdisciplinaria para el analisis actual de la apropiacion
presupuestal para el afio 2019, en cumplimiento de la Reforma Rural Integral -
Decreto Ley 902 de 2017; y el soporte entregado para evaluar el cumplimiento de
esta accién fue un listado de asistencia, el cual no es suficiente para evidenciar lo
acordado en la mesa de trabajo; actividad que tendria que estar en coordinacion
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con los Ministerios de Agricultura y Desarrollo Rural y el Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico en cuanto a operatividad contable y presupuestal. Similar situacién
sucede con la accion AME 368.

Lo cual evidencia que la Oficina de Planeacion quien es la responsable de la
ejecucion de esta accion de mejora, no entregd los soportes necesarios para
comprobar que efectivamente se realizé la actividad propuesta; asi como que la
Oficina de Control Interno da por ejecutada esta accién de mejora sin que se
evidencie soporte de la realizacion de mesas de trabajo.

Respecto a la accion de mejora AME 369, que consistia en crear el Comité de
implementacion operativa y financiera del Decreto Ley 902 de 2017 en la ANT,
tampoco fue subsanada la debilidad encontrada, pues no se anex6 ningun soporte
a la CGR; la actividad consistia en expedir el acto administrativo que creara el
Comité de implementacion operativa y financiera del Decreto Ley 902 de 2017 y
estableciera su alcance, integrantes, periodicidad, entre otros. Sobre el particular,
la Oficina de Control Interno reitera a la Subdireccion Administrativa y Financiera la
necesidad de adelantar las gestiones que conlleven al cierre inmediato de la accién
de mejora continua establecida con el fin de corregir las desviaciones observadas
por la Contraloria General de la Republica.

Toda vez que no se cuenta con una Resolucion gue modifique las Resoluciones 291
de 2017 y 2203 de 2018, que reglamentan el Comité del Fondo de Tierras para la
Reforma Rural Integral del Decreto Ley 902 de 2017 en la Agencia Nacional de
Tierras”. Lo que significa, que la Subdireccion Administrativa y financiera no ha
finalizado la actividad propuesta presentando incumplimiento esta accién de mejora.

Con lo anterior, la ANT no cuenta con el Comité de implementacion operativa y
financiera que permita garantizar el cumplimiento a lo establecido en del Decreto
Ley 902 de 2017 en la ANT, sin que subsanara ni se corrigieran las causas que
dieron lugar al hallazgo sefialado por la Contraloria General de la Republica en su
informe de Auditoria de cumplimiento Implementacién Reforma Rural Integral - RRI,
vigencia 2017 2018.

Este incumplimiento podr4d dar lugar a la apertura de un procedimiento
Administrativo Sancionatorio en los términos del Decreto Ley 403 de marzo 2020 y
la Resolucion Orgéanica 0039 de julio 13 del 2020.

Respuesta de la Agencia Nacional de Tierras

Mediante Memorando No. 20206200270273, la Subdirectora Administrativa y
Financiera, efectua las siguientes precisiones:
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La Oficina de Planeacion considera que las acciones propuestas y ejecutadas si
han resultado eficaces en el propdésito de fortalecer el Fondo de Tierras, en el
componente de asignacion de recursos, teniendo en cuenta lo siguiente:

La AME 367 estaba orientada a realizar una mesa interdisciplinaria para analizar y
proponer mejoras en la asignacion presupuestal. Lo primero es indicar que
efectivamente, para asignar recursos de inversion desde los proyectos de inversion
al Fondo de Tierras, era necesario analizar cuantos recursos se deberian asignar,
para ser desagregados para su ejecucion en cada una de las Subcuentas creadas
para tal fin. (De la existencia de las Subcuentas y la fecha de su creacion puede dar
constancia el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico SIIF Nacion, si es que no se
tiene por cierta la comunicaciéon de la ANT en tal sentido).

El analisis de dicha asignacion y distribucion de recursos se realizé no solamente
en la reunién del 30 de noviembre de 2019 (cuyo listado de asistencia se present6
en su momento como evidencia concertada en el Plan de Mejoramiento) sino a
través del proceso permanente de programacion presupuestal que la entidad
adelanta cada vigencia, de la mano del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural,
del Departamento Nacional de Planeacién y del Ministerio de Hacienda y Crédito
Plblico; en este proceso de programacion presupuestal se va gestionando el
anteproyecto y el proyecto de presupuesto para la entidad, se registran y actualizan
los proyectos de inversion y se distribuye la cuota de inversion finalmente
comunicada a la entidad. Todas estas actividades se desarrollan de manera
articulada con las areas misionales y con la Secretaria General.

En segundo lugar, se considera necesario enfatizar en la formulacién de un nuevo
proyecto de inversion, que se concibi6 como proyecto articulado y se ha
denominado “IMPLEMENTACION DEL MODELO DE ORDENAMIENTO SOCIAL
DE LA PROPIEDAD RURAL A NIVEL NACIONAL".

Este proyecto articulado fue el resultado de la reflexion institucional, con el concurso
de todas las areas de la Agencia, para mejorar la eficiencia en la asignacion de los
recursos de inversion, en orden al cumplimiento del Plan Marco de Implementacion
de los Acuerdos. Es decir, este proyecto articula e integra en un solo proyecto de
inversion, las acciones y recursos que se venian ejecutando de manera
independiente para el acceso, la seguridad juridica y el ordenamiento social de la
propiedad rural. En su cadena de valor, incluye productos y actividades
especificamente orientadas al Fondo de Tierras.

La formulacion y registro de este proyecto inicié en el primer semestre de 2019, en
dialogo constante con el DNP y el MADR vy finalmente fue registrado en 2020 e
incluido en el POAI que cont6 con asignacion de recursos para la vigencia 2021. (se
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adjuntan los soportes de la realizacion de las mesas de trabajo del proyecto
articulado). La siguiente actividad sera desagregar la apropiacion de los recursos
de inversion en las Unidades y Sub unidades ejecutoras creadas para el Fondo de
Tierras, lo cual tendra lugar en el mes de enero de 2021.

En resumen, la reunién planteada en la AME 367 y la socializacién de proyectos
planteada en la AME 368, fueron efectivamente realizadas, pero su eficacia no se
agota en la simple suscripcion de un listado de asistencia, sino que dieron lugar a
procesos de mejora materializados en la formulacion, inscripcion, viabilizarian y
registro de un nuevo proyecto de inversion, que tiene como gran objetivo el
Ordenamiento Social de la Propiedad Rural y contiene acciones especificas para
Fortalecer el Fondo de Tierras.

Respecto a lo que informa la ANT “La formulacién y registro de este proyecto inicié
en el primer semestre de 2019, en dialogo constante con el DNP y el MADR y
finalmente fue registrado en 2020 e incluido en el POAI que cont6 con asignacion
de recursos para la vigencia 2021. (se adjuntan los soportes de la realizacion de las
mesas de trabajo del proyecto articulado)” No se envi6 soporte.

Conclusién:

La actividad para desarrollar la accion de mejora, es realizar una mesa de trabajo
interdisciplinario, para realizar el analisis actual de la apropiacidon presupuestal para
el aino 2019, en cumplimiento de la Reforma Rural Integral. La evidencia que se
anexa es el listado de asistencia. No se anexa mesa de trabajo.

Con respecto a las acciones de mejora AME 369, que consistia en crear el Comité
de implementacion operativa y financiera del Decreto 902 de 2017 en la ANT, con
la expedicion de un acto administrativo que creara dicho comité y estableciera su
alcance, integrantes, periodicidad, entre otros, la Agencia Nacional de Tierras
informa que dicho acto administrativo se encuentra en tramite de firmas, numeracion
y publicacién que no excedera el 30 de noviembre de la presente vigencia, se
adjunta documento en tramite.

Por lo anterior, solicita tener en cuenta que la actividad propuesta se encuentra
pronta a su cumplimiento y por tanto solicitamos sea reconsiderada la observacién
por parte del equipo auditor de la Contraloria.

Analisis de Respuesta
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Al realizar por parte de la CGR la evaluacion de las acciones de mejora AME 367 y
368 propuestas para el hallazgo 2.5.1, se tuvieron en cuenta los soportes anexados,
asi como también los enviados en la respuesta a las observaciones.

Para las dos acciones de mejora anteriormente mencionadas, se envio en respuesta
del 18 de noviembre del 2020, listas de asistenciay documentos entregados en los
cuales se relacionan correos electronicos de Planeacion a funcionarios de la ANT,
de asunto “distribucioén de la cuota de inversion, cuota asignada y catalogo 20207
asi como documento en el cual se informa las actividades con la DNP; estos
soportes no constituyen suficiente evidencia que demuestre que se cumplié con la
actividad que se determiné en el plan de mejoramiento.

No se desconoce que como unidad de medida para el cumplimiento de la accion de
mejora se reporta un listado de asistencia, pese a esto, en los soportes enviados se
determind que no hay evidencia de la realizacion de mesa de trabajo
interdisciplinaria para el andlisis actual de la apropiacion presupuestal para el afio
2019, en cumplimiento de la Reforma Rural Integral - Decreto Ley 902 de 2017, asi
como tampoco, la Socializacion de los proyectos de inversion y apropiacion
presupuestal para vigencia 2020 a las Direcciones misionales y Subdireccion
Administrativa y Financiera de conformidad con el Decreto Ley 902 de 2017.

Los soportes enviados corresponden a la discusion del proyecto de inversiéon de la
ANT, pero no especifico para el aforo del Fondo de Tierras, es decir no
corresponden al tema solicitado.

Dado que no existen soportes que permitan constatar el cumplimiento de las
actividades propuestas en el plan de mejoramiento, y/o que desvirtien lo observado
por la CGR, ademas y que a la fecha no existe el mencionado proyecto de inversion
con recursos desagregados para el Fondo de Tierras, se concluye que no existen
acciones eficaces o que hayan cumplido totalmente con la actividad que se
establecio para subsanar lo observado. Por lo cual se confirma y se configura como
hallazgo.

Respecto a la accion de mejora AME-369, en respuesta de la ANT con radicado
20202001197471, se informa que “con el fin de dar cumplimiento a la actividad
propuesta que correspondia principalmente con la expedicidén de la Resolucion que
modifica las Resoluciones 291 de 2017 y 2203 de 2018 que reglamentan el Comité
del Fondo de Tierras para la Reforma Rural Integral del Decreto Ley 902 de 2017,
la Agencia Nacional de Tierras informa que dicho acto administrativo se encuentra
en tramite de firmas, numeracion y publicacién que no excedera el 30 de noviembre
de la presente vigencia, se adjunta documento en tramite”.
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A pesar de lo informado anteriormente, la ANT da un alcance a la respuesta via e
mail el dia 24 de noviembre del presente afio, mediante oficio No
202020001240811, informando que se remite copia del acto administrativo que
prueba el cumplimiento de la accibn de mejora AME 369, es de anotar, que al
momento de verificacion de la auditoria no se encontraba cumplida esta accion,
pero se tiene en cuenta lo solicitado por la Entidad respecto al soporte entregado
donde dan cumplimiento a esta accidon. Se considera como un beneficio de auditoria
el cumplimiento de esta accion y se procede a retirar de la observacion este aparte.

Por lo anterior, la observacién se modifica y se configura el hallazgo de la siguiente
manera:

Hallazgo 21. Plan de Mejoramiento Hallazgo 2.5.1. Creacién e incorporacion
de recursos monetarios del fondo paralareformarural integral.

La Resolucion Organica 7350 del 23 de noviembre de 2013, “Por la cual se modifica
la Resolucion Orgéanica 6289 del 8 de marzo de 2011, que establecio el sistema de
rendicion electronica de la Cuenta e informes — SIRECI, que deben utilizar los
sujetos de control fiscal para la presentacion de la Rendicién de Cuenta e Informes
a la Contraloria General de la Republica”, en su articulo 6, numeral 3, determina
que el Plan de Mejoramiento: “Es la informacion que contiene el conjunto de las
acciones correctivas y/o preventivas que debe adelantar un sujeto de control fiscal
en un periodo determinado, para dar cumplimiento a la obligaciéon de subsanar y
corregir las causas administrativas que dieron origen a los hallazgos identificados
por la Contraloria General de la republica, como resultado del ejercicio del proceso
auditor”

Por otra parte, en el articulo 9 de esta misma resolucién, se establecen los
responsables indicando que: “Los jefes de entidad, los representantes legales, o
quien haga sus veces en los sujetos de control y entidades territoriales, donde la
Contraloria General de la Republica haya realizado procesos de vigilancia y control
fiscal, en los que se establezca la obligacion de suscribir y presentar un plan de
mejoramiento consolidado por entidad o recursos segun el caso, deben presentarlo
con base en los resultados del respectivo proceso de vigilancia o control fiscal y sus
avances semestrales.”

La Contraloria General de la Republica, en su Informe de Auditoria de cumplimiento
a la Implementacién Reforma Rural Integral - RRI vigencia 2017 2018, comunicado
por la CGR el 24 de septiembre de 2019 a la ANT, establecio el siguiente hallazgo:

(H36) HALLAZGO 2.5.1. Creacion e incorporacion de recursos monetarios del
Fondo para la Reforma Rural Integral (ANT)
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“El Acuerdo Final establece que en la implementacion de lo acordado en el punto
“Hacia un Nuevo Campo Colombiano: Reforma Rural Integral” se tendran en cuenta
los siguientes principios: “principio la Democratizacion del acceso y uso adecuado
de la tierra. (...).

Asi mismo sefiala que, el Gobierno Nacional creard un Fondo de Tierras de
distribucion gratuita. (..)

En este sentido el PMI estableci6 como meta trazadora dentro del pilar
Ordenamiento social de la propiedad rural y uso del suelo, tres millones de
hectareas entregadas a través del Fondo de Tierras durante los afios 2017 a 2028
y sefial6 como responsable a la Agencia Nacional de Tierras.

Por su parte, el articulo 18 del Decreto Ley 902 de 2017, definid los recursos
monetarios que deben conformar el Fondo para la Reforma Rural Integral y las
subcuentas en las cuales debe estar desagregado, sefialando que: “El Fondo
contara con los siguientes recursos para ambas subcuentas: (...)

De acuerdo con la informacion reportada por la ANT (Oficio 20196200052583 del
05 de abril de 2019), la Agencia “no ha realizado apropiacion especifica alguna para
aforar el Fondo de Tierras para la Reforma Rural Integral” y sefiala que los recursos
destinados a la ANT “si bien no se encuentran desagregados en cada una de las
subcuentas a las que hace referencia el Decreto Ley 902, si son ejecutados a través
de los proyectos de inversién (...)" y procede a relacionar los recursos apropiados
en cada uno de los proyectos enfocados en el procedimiento de acceso y
formalizacion de la tierras. (...)

Lo anterior significa que a la fecha el fondo no dispone de recursos monetarios ni
tiene desagregadas las subcuentas. Adicionalmente, no ha ingresado al Fondo de
tierras, las sumas provenientes de los recursos de que tratan los numerales 1, 5, 6
y 8 del articulo 18 del Decreto Ley 902 de 2017. (...)

Cabe sefalar que en comunicacién 20186000293191 del 27 de abril de 2018, la
ANT indic6 que en el mes de marzo de 2018 habian creado en el Sistema Integrado
de Informacion Financiera -SlIF- 3 subunidades (17170002, 17170003, 17170004),
las cuales no fueron encontradas por parte de la CGR en el SIIF. Lo anterior genera
incertidumbre frente a su existencia y frente a la afirmacion dada por la ANT en el
citado oficio”. (...)

Con el propoésito de subsanar el hallazgo en mencién, a través de su plan de
mejoramiento presentado ante la Contraloria General de la Republica por medio del
aplicativo SIRECI en el segundo semestre del 2019 y primer semestre del 2020 el
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22/01/2020y 22/07/2020, la ANT establecié 3 acciones de mejora identificadas con
los cddigos AME-367, 368, y 369.

Las acciones de mejora que consistieron en: Realizar el analisis de la apropiacion
presupuestal para el afio 2019, para determinar ajustes necesarios en el disefio y
estructuracion de los proyectos de inversion y apropiacién general de la ANT para
el aflo 2020; y, la creacion de un Comité de implementacion operativa y financiera
del Decreto Ley 902 de 2017 en la ANT.

Al realizar la evaluacion de las acciones de mejora propuestas para el hallazgo
2.5.1, la CGR evidenci6 que la accién de mejora 367 no es eficaz, y que a pesar de
que se ajustaron a los términos para desarrollar las mismas, no se cumplié
totalmente con lo establecido para subsanar lo observado.

Lo anterior en razon a que la actividad de mejora de la accion AME-367, fue realizar
mesa de trabajo interdisciplinaria para el analisis actual de la apropiacion
presupuestal para el afio 2019, en cumplimiento de la Reforma Rural Integral -
Decreto Ley 902 de 2017; y el soporte entregado para evaluar el cumplimiento de
esta accion fue un listado de asistencia lo que no es suficiente para evidenciar lo
acordado en la mesa de trabajo, actividad que tendria que estar en coordinacion
con los Ministerios de Agricultura y Desarrollo Rural y el Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico, en cuanto a operatividad contable y presupuestal.

Lo cual indica que la Oficina de Planeacion quien es la responsable de la ejecucion
de esta accién de mejora, no entrego los soportes necesarios para comprobar que
efectivamente se realiz6 la actividad propuesta; asi como que la oficina de control
interno da por ejecutada esta accion de mejora sin que se evidencie soporte de la
realizacion de mesas de trabajo.

HALLAZGO 22. Plan de mejoramiento. Hallazgo 2.2.2 calidad de los datos del
Sistema Integrado de Tierras -SIT- RESO

La Resolucion Organica 7350 del 23 de noviembre de 2013. “Por la cual se modifica
la Resolucion Organica 6289 del 8 de marzo de 2011, que establecio6 el sistema de
rendicion electronica de la Cuenta e informes — SIRECI, que deben utilizar los
sujetos de control fiscal para la presentacion de la Rendicién de Cuenta e Informes
a la Contraloria General de la Republica”, en su articulo 6, numeral 3, determina
que el Plan de Mejoramiento: “Es la informacion que contiene el conjunto de las
acciones correctivas y/o preventivas que deben adelantar un sujeto de control fiscal
en un periodo determinado, para dar cumplimiento a la obligacion de subsanar y
corregir las causas administrativas que dieron origen a los hallazgos identificados
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por la Contraloria General de la republica, como resultado del ejercicio del proceso
auditor”

En esta misma Resolucion se establece en el articulo 9 que: “Los jefes de entidad,
los representantes legales, o quien haga sus veces en los sujetos de control y
entidades territoriales, donde la Contraloria General de la Republica haya realizado
procesos de vigilancia y control fiscal, en los que se establezca la obligacion de
suscribir y presentar un plan de mejoramiento consolidado por entidad o recursos
segun el caso, deben presentarlo con base en los resultados del respectivo proceso
de vigilancia o control fiscal y sus avances semestrales.”

Por otra parte, el Decreto 403 de marzo 2020, “Por el cual se dictan normas para la
correcta implementacion del Acto Legislativo 04 de 2019 y el fortalecimiento del
control fiscal” en sus articulos 80 y 81 literales c y g determina a quienes se les
aplica el procedimiento Administrativo sancionatorio y establece como conductas
sancionables, las de omitir adelantar las acciones tendientes a subsanar las
deficiencias asociadas a la gestion fiscal previamente sefialadas por los 6rganos de
control fiscal y, no rendir o presentar las cuentas e informes exigidos ordinariamente,
o no hacerlo en la forma y oportunidad establecidas por los érganos de control fiscal
en desarrollo de sus competencias..

En este mismo sentido, la Resolucién Organica 0039 de julio 13 del 2020, establece
las reglas para el ejercicio de la potestad sancionatoria fiscal al interior de la
Contraloria General de la Republica. En su articulo 6 literal ¢) “Omitir adelantar las
acciones tendientes a subsanar las deficiencias asociadas a la gestion fiscal
previamente sefialadas por la Contraloria General de la Republica y g) No rendir o
presentar las cuentas e informes exigidos ordinariamente, o no hacerlo en la forma
y oportunidad establecidas por la Contraloria General de la Republica en desarrollo
de sus competencias”.

Informe de la Auditoria de cumplimiento a la Implementacion Reforma Rural Integral
- RRI vigencia 2017 2018, comunicado por la CGR el 24 de septiembre de 2019 a
la ANT.

(H4) HALLAZGO 2.2.2. Calidad de los datos del Sistema Integrado de Tierras —SIT-
RESO (ANT)

‘El Decreto 1008 de 2018 “Mediante el cual se establecen los lineamientos
generales de la politica de Gobierno Digital y se subroga el capitulo 1 del titulo 9 de
la parte 2 del libro 2 del Decreto 1078 de 2015, Decreto Unico Reglamentario del
sector de Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones. (...)" .
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Por otra parte, existe el manual de Gobierno digital Min TIC, conocido
tradicionalmente como “Manual de Gobierno en Linea” y que ahora evoluciona para
ser el “Manual para la implementacion de la politica de Gobierno Digital” (...)

El Registro de Sujetos de Ordenamiento -RESO- es una herramienta técnica
necesaria para inscribir a los sujetos beneficiarios previstos en el Acuerdo y es un
instrumento de apoyo para el desarrollo de las actividades de acceso y
formalizacion. El articulo 11 del Decreto Ley 902 de 2017, lo define como una
herramienta administrada por la Subdireccion de Sistemas de Informacion de
Tierras de la Agencia Nacional de Tierras, que consigna publicamente a todos los
sujetos del citado Decreto Ley.

(...) No obstante, la ANT envia a la CGR una base de datos en donde se evidencia
la ausencia de ejercicios de analisis, depuracion e inspeccion a fin de definir la
suficiencia, pertinencia y controles de calidad a los datos gestionados por los
sistemas de informacion.

En particular, la CGR no pudo tener acceso a los datos referentes a la via de ingreso
(entradas) con el fin de determinar si las personas usuarias o aspirantes a ingresar
al RESO, lo hicieron por solicitud de parte ante la ANT, o de manera oficiosa por
parte de la Agencia en el desarrollo normal de sus funciones misionales o
intervenciones en el territorio; asi mismo, se encontré una columna denominada
“‘estado” en la cual solo se reporta “incluido y no incluido” lo que permite suponer
gue todas las solicitudes se encuentran resueltas y no existe ninguna en tramite.

(...).

No se cuenta la Codificacién de la Divipola del DANE, lo que hizo imposible un
analisis de la distribucién geografica de las solicitudes por parte de este érgano de
control.

Lo anterior se debe a que los lideres funcionales y técnicos de los procesos y
sistemas de informacién, no han implementado un plan permanente donde se
evalle la calidad, suficiencia y pertinencia de los datos que se integre a los procesos
de desarrollo, mantenimiento y actualizacion de los sistemas de informacién y que
permita realizar seguimiento y monitoreo a la politica en particular frente a los
avances del RESO.

Esta situacion genera un incremento permanente de los errores “ocultos” en los
datos y afecta la integridad de la informacién reportada por los sistemas
institucionales, a la par que limitan la planeacién y la gestion de la ANT”.

Carrera 69 No. 44-35 Piso 1 e Cddigo Postal 111071 « PBX 5187000
cgr@contraloria.gov.co e www.contraloria.gov.co ¢ Bogot4, D. C., Colombia

- 148 -


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

(@) conratoria

En aras de dar cumplimiento al hallazgo mencionado anteriormente, la Agencia
Nacional de Tierras — ANT, present6 plan de mejoramiento a la Contraloria General
de la Republica, a través del aplicativo SIRECI en el segundo semestre del 2019 y
primer semestre del 2020 el 22/01/2020 y 22/07/2020, respectivamente.

La Agencia credé como accién de mejora una nueva funcionalidad en el SIT que
permita generar reportes sistematizados del RESO, que incluya las variables del
seguimiento y monitoreo de la informacion, para lo cual planteé la actividad AME-
354, que consistid en disefiar e implementar dentro del Sistema Integrado de Tierras
una nueva funcionalidad que emita reportes sistematizados del RESO.

Al evaluar la accion de mejora propuesta por la ANT, se pudo determinar que, Si
bien es cierto, se disefid e implemento dentro del Sistema Integrado de Tierras una
nueva funcionalidad que emite reportes sistematizados del RESO, y se cumplié con
los términos establecidos en el plan de mejoramiento presenta deficiencia.

Al verificar la funcionalidad en el SIT-médulo RESO, se pudo evidenciar que a pesar
de haber superado algunas de las deficiencias encontradas en el control fiscal
auditor de 2019, aun existen muchas falencias en la base de datos allegada por la
ANT en el marco de la presente auditoria, particularmente, en lo referente a que
existen multiples campos vacios y su funcionalidad no permite la generacion de
reportes completos sino que debe acudirse a cada una de las dependencias a fin
de determinar ciertas situaciones (beneficiarios del Fondo, personas inscritas en el
RESO con procedimiento Unico iniciado), tal y como quedd establecido en las
observaciones 14,15 y 16 de la presente auditoria, lo que genera que aun persista
la deficiencia detectada en la auditoria de RRI frente a la ausencia de ejercicios de
andlisis, depuracion e inspeccion, a fin de definir la suficiencia, pertinencia y
controles de calidad a los datos gestionados por los sistemas de informacion.

Por lo anterior, la CGR considera que no son efectivas las acciones correctivas
adelantadas para dar cumplimiento a subsanar las causas que dieron lugar al
hallazgo y corregir lo evidenciado en el informe de la Auditoria de cumplimiento a la
Implementacién Reforma Rural Integral - RRI vigencia 2017 2018.

Este incumplimiento podrd dar lugar a la apertura de un procedimiento
Administrativo sancionatorio en los términos del Decreto Ley 403 de marzo 2020 y
la Resolucion Orgéanica 0039 de julio 13 del 2020.

Respuesta de la Agencia Nacional de Tierras

El Subdirector de Sistemas de Informacion, sefiala que sobre la calidad de los datos,
se precisa que la Subdireccion de Sistemas de Informacion envio a la Contraloria la
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informacion solicitada, mas no la totalidad existente en las bases de datos, se hace
la salvedad que en el punto donde indican que no se cuenta con la codificacion
Divipola del DANE, dicha afirmacién no esta acorde a la realidad existente en las
bases de datos internas, pues dicho contenido si se encuentra en el registro total,
pero no fue incluido en la informacion enviada a la Contraloria, razon por la cual, se
incluye el dato y se remite nuevamente la base de datos (Archivo cargado en el
OneDrive enviado por la DOSPR y remitido como anexo en la carpeta numerada
observacion 24).

Igualmente, se precisa que la ANT siempre ha manifestado que cuenta con un
rezago de informacion heredada por el extinto INCODER que no cumple con la
calidad de datos, y sobre la cual se esta haciendo una labor de validacion y
correccion de dicha data. Sobre el punto de via de Ingreso, este campo si fue
incluido dentro del archivo enviado.

Andlisis de Respuesta

De acuerdo con lo expuesto en respuesta enviada por la ANT, las razones dadas
para desvirtuar este hallazgo no responden a lo observado por la CGR respecto a
que: “existen multiples campos vacios y su funcionalidad no permite la generacion
de reportes completos sino que debe acudirse a cada una de las dependencias a
fin de determinar ciertas situaciones (beneficiarios del Fondo, personas inscritas en
el RESO con procedimiento unico iniciado)’.

Por otra parte, adicionalmente de lo evidenciado en la auditoria, la ANT reconoce
que existen falencias de tiempo atras con la calidad de los datos por rezago de
informacion heredada por el extinto INCODER. Adicionalmente, no hubo
pronunciamiento respecto a la ausencia de ejercicios de analisis, depuracién e
inspeccion a fin de definir la suficiencia, pertinencia y controles de calidad a los
datos gestionados por los sistemas de informacion; deficiencia detectada en la
auditoria de RRI. Se mantiene lo observado y se constituye como hallazgo.

HALLAZGO 23. Plan de mejoramiento - Hallazqo 2.4.4 “Articulacion
Interinstitucional con la UAEGRTD

La Resolucion Organica 7350 del 23 de noviembre de 2013. “Por la cual se modifica
la Resolucion Orgéanica 6289 del 8 de marzo de 2011, establece el método y la forma
de rendir las cuentas e informes que deben presentar a la Contraloria General de la
Republica, los responsables del manejo de fondos o bienes de la nacion a través
del sistema de rendicidn electronica de la cuenta e informes, SIRECI.
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En su articulo Sexto, numeral 3, sefiala que el Plan de Mejoramiento: “Es la
informacion que contiene el conjunto de las acciones correctivas y/o preventivas
gue debe adelantar un sujeto de control fiscal en un periodo determinado, para dar
cumplimiento a la obligacion de subsanar y corregir las causas administrativas que
dieron origen a los hallazgos identificados por la Contraloria General de la republica,
como resultado del ejercicio del proceso auditor”

En su articulo Noveno sefiala como responsables a “Los jefes de entidad, los
representantes legales, o quien haga sus veces en los sujetos de control y entidades
territoriales, donde la Contraloria General de la Republica haya realizado procesos
de vigilancia y control fiscal, en los que se establezca la obligacién de suscribir y
presentar un plan de mejoramiento consolidado por entidad o recursos segun el
caso, deben presentarlo con base en los resultados del respectivo proceso de
vigilancia o control fiscal y sus avances semestrales.”

El articulo Décimo Sexto, en cuanto al contenido, periodo y términos de informacion
en el numeral 4 establece: “La modalidad del Plan de Mejoramiento en cuanto a la
suscripcién, cubre el periodo que adopte el sujeto de control o entidad territorial para
Su ejecucion, con base en los resultados del proceso de vigilancia y control que lo
haya establecido. Respecto a los avances del plan de mejoramiento, su porosidad
es semestral con corte a junio 30 y diciembre 31"

La Circular 005 del 11 de marzo de 2019, establecié en su numeral 2 que “...
corresponde a las Oficinas de Control Interno de los sujetos de control, dentro de
sus funciones, verificar las acciones que a su juicio hayan subsanado las
deficiencias que fueron objeto de observacion por la CGR. Estas acciones deben
estar evidenciadas, lo cual sera soporte para darlas por cumplidas e informarlo a la
Contraloria General de la Republica, en comunicacion dirigida al Contralor
Delegado Sectorial que corresponda. ...Las que deben emitirse a la CGR, cuando
se presenten acciones cumplidas través del Sistema de Rendicion Electrénica de la
Cuenta e Informes — SIREC/".

Por otra parte, el Decreto Ley 403 de marzo 2020, “Por el cual se dictan normas
para la correcta implementacion del Acto Legislativo 04 de 2019 y el fortalecimiento
del control fiscal” en sus articulos 80 y 81 literales c) y g) determina a quienes se les
aplica el procedimiento Administrativo sancionatorio y establece como conductas
sancionables, las de omitir adelantar las acciones tendientes a subsanar las
deficiencias asociadas a la gestion fiscal previamente sefialadas por los 6rganos de
control fiscal y, no rendir o presentar las cuentas e informes exigidos ordinariamente,
o no hacerlo en la forma y oportunidad establecidas por los érganos de control fiscal
en desarrollo de sus competencias.
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En este mismo sentido, la Resolucién Organica 0039 de julio 13 del 2020, establece
las reglas para el ejercicio de la potestad sancionatoria fiscal al interior de la
Contraloria General de la Republica. En su articulo 6 literal ¢) “Omitir adelantar las
acciones tendientes a subsanar las deficiencias asociadas a la gestion fiscal
previamente sefialadas por la Contraloria General de la Republica vy, literal g) No
rendir o presentar las cuentas e informes exigidos ordinariamente, o no hacerlo en
la forma y oportunidad establecidas por la Contraloria General de la Republica en
desarrollo de sus competencias”.

En el informe de Auditoria de cumplimiento Implementacion Reforma Rural Integral
- RRI, vigencia 2017 2018, quedo el Hallazgo 2.4.4 “Articulacion Interinstitucional
con la UAEGRTD’, respecto al cumplimiento de: “ Los articulos 24 y 43 Numeral 4
del Decreto ley 902 de 2017, establecen que la ANT se debe coordinar con las
demas agencias del Gobierno Nacional competentes en temas rurales, y enuncia
como uno de los criterios minimos para la formulacién, implementacion y
mantenimiento de los POSPR, el de coordinacion armoénica entre las entidades
publicas, nacionales, locales, y privadas en donde se establezcan canales eficientes
de comunicacion y de flujo de informacion que conlleven a una formulacién y
operacion que permita realmente atender las necesidades de la poblacion respecto
al ordenamiento social de la propiedad en su territorio”.

Asi como en este mismo informe en el numeral 1.7 Plan de Mejoramiento se informa
que: “Las entidades relacionadas en la carta de conclusiones deberan elaborar el
Plan de Mejoramiento, con acciones y metas de tipo correctivo y/o preventivo,
dirigidas a subsanar las causas administrativas que dieron origen a los hallazgos
identificados por la Contraloria General de la Republica como resultado del proceso
auditor y que hacen parte de este informe.”

Revisado el Plan de Mejoramiento, presentado en la informacion suministrada por
la Oficina de Control Interno de la ANT y lo reportado a la GGR a través del aplicativo
SIRECI el 27 de agosto de 2019, se evidencio que el Hallazgo 2.4.4 “Articulacion
Interinstitucional con la UAEGRTD”, incluido en el Informe Auditoria de
cumplimiento de la Implementacion a la Reforma Rural Integral — RRI, vigencia
2017-2018, no esta incluido en el Plan de Mejoramiento; con lo cual no quedaron
definidas las acciones de mejora que le correspondian a la ANT, para subsanar las
causas que dieron origen al citado hallazgo.

Cabe sefalar, que la Oficina de Control Interno de la ANT, en comunicacion del 14
de septiembre del presente afio, informé que con el fin de aclarar el tratamiento
dado por la ANT al hallazgo 2.4.4 Articulacion Interinstitucional con la UAEGRTD,
solicité informacion al respecto con correo electrénico del 08/09/2020, a la
Secretaria General; dependencia que coordind la atencion de la Auditoria de
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cumplimiento Implementaciéon Reforma Rural Integral - RRI, vigencia 2017 2018. De
las respuestas emitidas por la Secretaria General de la ANT, se determiné que la
UAEGRTD fue quien adelanto las acciones tendientes a subsanar el hallazgo 2.4.4.

Es de anotar que a pesar de haber participado la ANT con las acciones de mejora
de la UAEGRTD?®, incumplié al no incluir en su Plan de Mejoramiento e informar a
la CGR las acciones y metas de tipo correctivo y/o preventivo, dirigidas a subsanar
las causas administrativas que dieron origen al hallazgo en mencion; identificado
por la Contraloria General de la Republica como resultado del proceso auditor
vigencia 2017-2018, asi como, genera incertidumbre que en los seguimientos a los
avances del plan de mejoramiento realizados en la vigencia 2019 y en el primer
semestre del 2020, por la Oficina de Control Interno no se haya evidenciado el
incumplimiento de la no implementacion de las acciones para subsanar las
deficiencias que fueron objeto de observacion por la CGR.

Este incumplimiento podrd dar lugar a la apertura de un procedimiento
Administrativo sancionatorio en los términos del Decreto Ley 403 de marzo 2020 y
la Resolucion Orgéanica 0039 de julio 13 del 2020.

Respuesta de la Agencia Nacional de Tierras

Mediante radicado No. 20206000270173, el Secretario General, informa que se
debe destacar que la Auditoria de cumplimiento Implementacion Reforma Rural
Integral - RRI, vigencia 2017 2018, fue realizada en conjunto a las entidades:
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural- MADR, Agencia de Desarrollo Rural-
ADR, Agencia Nacional de Tierras-ANT, Agencia de Renovacion del territorio-ART,
Unidad Administrativa Especial de Gestion de Restitucién de Tierras Despojadas-
UAEGRTD, Unidad de Planificacion Rural Agropecuaria-UPRA, Instituto
Colombiano Agropecuario-ICA y Corporacién Colombiana de Investigacion
Agropecuaria-AGROSAVIA, donde se presenté un informe del resultado de esta
auditoria consolidando las observaciones por cada una de las entidades que
participaron. Dentro de este informe se documenté el hallazgo 2.4.4 “Articulacion
Interinstitucional con la UAEGRTD” estableciendo lo siguiente:

“(...)En este ambito, la articulacion entre la ANT y la UAEGRTD resulta fundamental
a fin de evitar duplicidad de actuaciones (principio de economia y la eficacia
administrativa),dado que las zonas de intervencion de la ANT pueden traslaparse
con las zonas microfocalizadas por la URT, adicionalmente, permite que la ANT
direccione su accionar hacia aquellos potenciales sujetos de acceso a tierra o

% Como soportes entregan: a. Acta Socializacion Anexo ANT 26 09 2019.pdf; b. ayuda de memoria del 27.09.2019.pdf; c.
Listado de asistencia socializacién anexo técnico 26 09 2019.pdf; d. Listado de asistencia socializacion anexo técnico en ANT
2019-09-27-.pdf; y e: traza socializacion anexo técnico convenio ANT URT DTS.
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formalizaciéon que no resulten incluidos en el Registro de Tierras Despojadas y
Abandonadas Forzosamente (RTDAF) asi como de segundos ocupantes.(...)

Pese a lo anterior, la UAEGRTD en el marco de la elaboracion del POSPR de
Ovejas, ha sido renuente y ha dilatado la entrega de informacién a la ANT con el fin
de que esta cumpla con el ejercicio de sus funciones. Esta situacién se evidencio
en las entrevistas realizadas a los funcionarios de la ANT y en diferentes
documentos como actas del piloto de Ovejas, en las que se estipulo la realizacién
de unas mesas de trabajo para la entrega de la informacion, pero las cuales, por
falta de compromiso con la URT, no se llevaron a cabo. (...)”

Como se puede observar en la descripcion realizada por el equipo auditor de la
CGR, la causa raiz de este hallazgo es derivada a la falta de acciones de la
UAEGRTD en la entrega de informacion y el cumplimiento de compromisos
acordados en reuniones, lo cual fue evidenciado en su momento por los auditores.

En este sentido, es claro para la ANT que las acciones de mejora que debian
implementarse para subsanar este hallazgo tenian que ser responsabilidad integra
de la UAEGRTD. Por este motivo, la ANT solicité a la UAEGRTD evidencia de la
implementacion de las acciones de mejora por esa entidad y la documentacion del
cumplimiento con la participacion de esta Agencia. Se anexa la documentacion
enviada por la UAEGRTD mediante correo del 16 de septiembre de 2020.

Es importante resaltar que en la Resolucion Organica 7350 del 23 de noviembre de
2013, se define el Plan de Mejoramiento: “Es la informacion que contiene el conjunto
de las acciones correctivas y/o preventivas que debe adelantar un sujeto de control
fiscal en un periodo determinado, para dar cumplimiento a la obligacion de subsanar
y corregir las causas administrativas que dieron origen a los hallazgos identificados
por la Contraloria General de la republica, como resultado del ejercicio del proceso
auditor”, y en este caso la obligacion de subsanar y corregir las causas
administrativas es de la UAEGRTD, teniendo en cuenta lo observado por el equipo
auditor y plasmado en el informe de Auditoria.

Por lo anterior, se explica claramente que la ANT no incumplié las disposiciones
legales relacionadas, al no incluir en su Plan de Mejoramiento e informar a la CGR
las acciones y metas de tipo correctivo y/o preventivo, dirigidas a subsanar las
causas administrativas que dieron origen al hallazgo 2.4.4, toda vez que este va
dirigido a las actuaciones propias de la UAEGRTD.

En segundo lugar, respecto a lo observado por la Contraloria General de la
Republica, es preciso indicar que la Entidad estandarizd la operacion para la
formulacion de acciones de mejora mediante el procedimiento SEYM-P-002
GESTION DEL PLAN DE MEJORAMIENTO versién 2 del 02/03/2018, cuyo objeto
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es definir los lineamientos para la formulacién, ejecucion y seguimiento a las
acciones correctivas, preventivas y de mejora establecidas en los Planes de
Mejoramiento de la Agencia Nacional de Tierras.

Que dicho documento contiene las actividades de Identificar la fuente del problema,
Clasificar el problema, Corregir, Analizar las causas, Formular acciones, Validar
Plan de Mejoramiento, Comunicar Plan de Mejoramiento aprobado, auto controlar
ejecucion de acciones y Realizar seguimiento a la ejecucion de acciones, las cuales
se encuentran a cargo de ejecucion de las Dependencias responsables de ejecucion
del Plan de mejoramiento y/o la Oficina de Planeacion.

Andlisis de larespuesta:

Es de tener en cuenta que en el informe de Auditoria de cumplimiento
Implementaciéon Reforma Rural Integral - RRI, vigencia 2017 2018, qued¢ el
Hallazgo 2.4.4 “Articulacion Interinstitucional con la UAEGRTD”, respecto al
cumplimiento de: “ Los articulos 24 y 43 Numeral 4 del Decreto ley 902 de 2017,
establecen que la ANT se debe coordinar con las demas agencias del Gobierno
Nacional competentes en temas rurales, y enuncia como uno de los criterios
minimos para la formulacion, implementacion y mantenimiento de los POSPR, el de
coordinacién arménica entre las entidades publicas, nacionales, locales, y privadas
en donde se establezcan canales eficientes de comunicacion y de flujo de
informacion que conlleven a una formulacion y operacion que permita realmente
atender las necesidades de la poblacién respecto al ordenamiento social de la
propiedad en su territorio”.

Se resalta que si bien, en gran medida, las deficiencias descritas en el hallazgo 2.4.4
son imputadas a la URT, el hallazgo también se direccioné a la inexistencia de un
convenio interinstitucional entre la UAEGRTD y la ANT que responda a las
particularidades introducidas por el Decreto Ley 902 de 2017, ya que el convenio
582 de 2016 y su prorroga mediante otrosi del 20 de diciembre de 2017 suscrito
entre estas entidades estuvo vigente hasta diciembre de 2018 sin que a la fecha se
haya renovado”, accion de mejora que debia provenir de las dos entidades, al
menos en lo que corresponde al marco de sus competencias.

En este mismo informe en el numeral 1.7 Plan de Mejoramiento se informa que:
“Las entidades relacionadas en la carta de conclusiones deberan elaborar el Plan
de Mejoramiento, con acciones y metas de tipo correctivo y/o preventivo, dirigidas
a subsanar las causas administrativas que dieron origen a los hallazgos
identificados por la Contraloria General de la Republica como resultado del proceso
auditor y que hacen parte de este informe.”
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Asi como que, de acuerdo con lo observado en el hallazgo en mencién, se evidencia
que es fundamental la articulacion entre la ANT y la UAEGRTD, con lo cual era
necesario que las entidades relacionadas establecieran las acciones pertinentes en
su plan de mejoramiento. Teniendo en cuenta lo anterior la respuesta no desvirtla
lo observado por lo que se mantiene esta y se configura el hallazgo.
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