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PRESENTACION 

 

Es de especial importancia para la Veeduría Especial la vigilancia de la correcta aplicación de los 

recursos del Fondo de Inversión para la Paz -FIP-, la forma cómo éstos se asignen conforme a la Ley, a 

los planes, programas y proyectos debidamente aprobados, el cumplimiento de los objetivos 

estratégicos, los resultados y las metas alcanzadas y la cobertura efectiva a los beneficiarios que deben 

ser atendidos de conformidad con los preceptos que llevaron a la creación del Fondo. 

La Veeduría Especial definió en el Marco General de Actuación y en su Reglamento Interno, la 

necesidad de priorizar y seleccionar programas y proyectos que coordina y ejecuta el Departamento 

para la Prosperidad Social - DPS -  y que de acuerdo con los criterios definidos por el Comité, deben ser 

selectivamente objeto de seguimiento, dando así cumplimiento con lo establecido en la Ley 487 de 

1998 y sus Decretos reglamentarios.  

El trabajo parte del conocimiento de las políticas, estrategias y cumplimiento de objetivos para los 

cuales fue creado el Fondo. La presentación de informes se fundamenta en la información que entrega 

el DPS-FIP-, las entidades ejecutoras de programas y proyectos, los Informes de Auditoría de los 

Organismos de Control estatal, informes de Control Interno del DPS  y en la observación y percepción 

de las comunidades que se obtiene como resultado de las visitas de campo realizadas por la Veeduría 

en las  diferentes regiones del país que han sido focalizadas geográfica y poblacionalmente para ser 

atendidas por los Programas. 

El Comité de Veeduría Especial priorizó el seguimiento al Programa de Generación de Ingresos y 

Empleabilidad en sus componentes de Mujeres Ahorradoras, Capitalización Micro-empresarial, 

Recuperación de Activos Improductivos, Incentivo a la Capacitación para el Empleo, Trabajemos 

Unidos, Ruta de Ingresos y Empresarismo y Observatorios Regionales del Mercado de Trabajo.  

La selección del Programa se hizo teniendo en cuenta los siguientes criterios: la naturaleza y objetivos;  

la asignación y ejecución presupuestal y financiera; las regiones y  población beneficiaria y el impacto  

que se  busca generar con la destinación e inversión de los recursos  del FIP.  

Se presenta entonces el informe borrador “Seguimiento al Programa de Generación de Ingresos y 
Empleabilidad-“, correspondiente a la vigencia de 2012, resultado de las visitas de campo realizadas en 
los departamentos de Valle del Cauca, Bolívar, Boyacá, Eje Cafetero y César, durante el periodo 
febrero- marzo de 2013. Así mismo se tuvo en cuenta el seguimiento realizado a proyectos en los 
departamentos de Cauca, Nariño y Guajira durante el último trimestre del año 2011.  
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Con las observaciones y recomendaciones generales, producto de un trabajo sistemático, se busca 

tener una mirada global y estratégica, para determinar el grado de integralidad, coherencia y 

sostenibilidad de los programas, actividades y proyectos. La finalidad es poder contribuir al logro de los 

objetivos del DPS-FIP y fortalecer aspectos de orden institucional, de gestión, de mejoramiento 

continuo de procesos y de supervisión  para hacer más efectiva así la ejecución de los recursos del 

Estado.  

Dado el alcance y atribuciones de la Veeduría Especial, no es su responsabilidad asegurar que las 

observaciones y recomendaciones que se presentan en los informes, sean atendidas por la 

administración y funcionarios correspondientes. 

Finalmente agradecemos la colaboración y compromiso del Grupo de Trabajo del Programa de 
Generación de Ingresos y Empleabilidad del DPS, quienes con su disposición profesional y personal 
hicieron posible que se realizara de una manera efectiva el trabajo de seguimiento de la Veeduría 
Especial del Fondo de Inversión para la Paz.  
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I.  MARCO INSTITUCIONAL 

 

1.1 El Departamento para la Prosperidad Social    

El Gobierno Nacional definió en el Plan de Desarrollo 2010-2014 “Prosperidad para todos”, que los 

esfuerzos de las Entidades encargadas para atender las necesidades más apremiantes de la población, 

deberían trabajar a partir de la creación de un punto de encuentro que brindara posibilidades para 

generar sinergias y lógicas de focalización, buscando resultados con mayores impactos en términos de 

calidad de vida de los colombianos más vulnerables. 

El Decreto 4155 de 2011  transformó la Agencia Presidencial para la Acción Social y la Cooperación 

Internacional –ACCIÓN SOCIAL, en el Departamento Administrativo para la Prosperidad Social -DPS- 

con el propósito de: “formular, adoptar, dirigir, coordinar y ejecutar las políticas, planes generales, 

programas y proyectos para la superación de la pobreza, la inclusión social, la reconciliación, la 

recuperación de territorios, la atención y reparación a víctimas de la violencia, la atención a grupos 

vulnerables, población discapacitada y la reintegración social y económica”.  

El DPS como organismo principal de la administración pública del Sector Administrativo de la Inclusión 
Social y la Reconciliación,  articula las acciones para la inclusión social, reparación y sostenibilidad de la 
población objeto de atención a través de cuatro estrategias transversales: i) transferencias 
condicionadas; ii) generación de ingresos y sostenibilidad; iii) seguridad alimentaria y iv) 
infraestructura social. 
 

De igual manera define una oferta de programas sociales para contribuir con los objetivos del Plan 
Nacional de Desarrollo “Prosperidad para todos”, con propuestas de intervención integral, 
encaminadas a la erradicación de la pobreza extrema, mediante la promoción e implementación de 
iniciativas que impulsen el desarrollo social y económico bajo un enfoque inclusivo, territorial e 
integral sostenible. 
 
La población objetivo del DPS no cuenta con oportunidades de acceso a recursos físicos y financieros, 
no tiene oportunidades para la formación del capital humano, no tienen capacidades para la 
generación de ingresos y para la inserción laboral sostenible. Es así como, para atender esta 
desigualdad social, los programas  se concentran en tres grandes iniciativas: i) la formación o desarrollo 
de capacidades, ii) la generación o aprovechamiento de oportunidades y iii) el acceso a activos; todas 
orientadas a generar oportunidades para la población más pobre y vulnerable del país. 
 
El Programa de Generación de Ingresos y Empleabilidad del DPS en el marco de la iniciativa del 
“desarrollo de capacidades” busca fortalecer el capital humano a través de los componentes de 
“Mujeres Ahorradoras en Acción” y “Trabajemos Unidos”. Así mismo la iniciativa de “generación de 
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oportunidades para la inclusión productiva y la generación de ingresos y empleabilidad” integra  
programas tales como: Incentivo a la Capacitación para el Empleo, Ruta de Ingresos y Empresarismo, 
Enfoque Diferencial, Observatorios Laborales, Empleo de Emergencia y Operación Prolongada de 
Socorro. La iniciativa “acceso a activos”  oferta programas como Capitalización Micro-empresarial, 
Recuperación de Activos Improductivos y Activos para la Prosperidad1. 
 

1.2 El Fondo de Inversión para la Paz  

El Plan Colombia fue concebido en 1999 como una estrategia integral del Gobierno Nacional para 

generar condiciones propicias hacia la construcción de la Paz, superar el conflicto armado, combatir la 

industria del narcotráfico, reactivar la economía y fortalecer los pilares democráticos de la sociedad y 

el tejido social. 

El Fondo de Inversión para la Paz (FIP) se crea entonces, mediante la Ley 487 de 1998,  como un 

instrumento financiero de apoyo a una estrategia de paz, orientada a lograr la negociación pacífica con 

los grupos alzados en armas, sobre el diagnóstico que las causas últimas del conflicto colombiano eran 

la debilidad institucional y el centralismo o ausencia regional del Estado colombiano. De acuerdo con 

su diseño, los recursos del FIP deben ejecutarse de manera eficiente y transparente buscando la 

atención de la población más vulnerable, la reconstrucción económica, social y política de las zonas 

afectadas por la violencia y apoyando el desarrollo de la política social del Gobierno Nacional. 

Los recursos del FIP deben buscar en primer lugar, lograr la eficiencia y agilidad en el uso de los 

recursos públicos y poder desarrollar una inversión pública con un mínimo de gastos de 

funcionamiento, garantizando que la mayor parte de las inversiones lleguen directamente a las 

regiones y a la población focalizada. En segundo lugar, proteger la inversión pública de los efectos de la 

corrupción, de alguna manera ofrecer un blindaje a los recursos, propiciando de esta manera que la 

vigilancia sobre el uso de los recursos sea fácil y transparente. 

El artículo 29 del Decreto 4155 de 2011 establece que el FIP continúa administrándose como un 

sistema separado de cuentas adscrito al Departamento para la Prosperidad Social, con el objeto de 

financiar y cofinanciar los programas y proyectos estructurados para la obtención de la paz en el país, 

administrado por un Consejo Directivo y sujeto a la inspección y vigilancia de una Veeduría Especial, sin 

perjuicio de las facultades a cargo de la Contraloría General de la República. 

Según disposiciones del Consejo Directivo del FIP los recursos del Fondo serán destinados para la 

adopción, dirección, coordinación y ejecución de las políticas, planes generales, programas, estrategias 

y proyectos estructurados por el Departamento para la Prosperidad Social –DPS-, en el marco de las 

                                                           
1
 Informe de Rendición de Cuentas Sector de la Inclusión Social y la Reconciliación – noviembre 3 de 2011-octubre 31 de 2012. 
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competencias asignadas al sector administrativo de la inclusión social y reconciliación, y que se 

enmarquen en el apoyo social, fortalecimiento institucional y desarrollo social.2 

El DPS ha asignado parte de los recursos del Fondo de Inversión para la Paz para la atención del 

problema del desplazamiento forzado que vive el País en cumplimiento de la sentencia T-025 de 2004 

de la Corte Constitucional y de sus autos de seguimiento. En efecto Colombia es uno de los países del 

mundo con los más altos índices de desplazados internos y esto, más allá de ser un problema de 

política pública, conflicto armado o intervención estatal, es un problema de Desarrollo. 

Es así como el Programa de Generación de Ingresos y Empleabilidad del DPS se financia en gran parte 

con los recursos del Fondo de Inversión para la Paz dirigidos a la atención de la población en condición 

de desplazamiento, en condición de pobreza extrema y población en condiciones de vulnerabilidad.  

1.3 Marco general de actuación y alcance de la Veeduría Especial 

 

La Veeduría Especial en uso de sus atribuciones prepara y presenta informes sobre la gestión del Fondo 

de Inversión para la Paz; algunos de ellos de carácter eminentemente técnico, de análisis y resultados; 

otros presentados con el propósito fundamental de servir de medio de difusión e información a la 

ciudadanía en general sobre los avances, logros y estado de ejecución de los programas y proyectos 

que ejecuta el DPS-FIP en busca del mejoramiento de las condiciones sociales y económicas de la 

población más vulnerable del País. 

El trabajo de seguimiento  realizado por la Veeduría Especial al Programa de Generación de Ingresos y 

Empleabilidad del DPS, busca la identificación de aciertos y debilidades en la ejecución de sus 

componentes, los elementos  que influyen y limitan la obtención de determinados resultados y la 

observación y análisis de la percepción que tienen sus beneficiarios y participantes. A  través de este 

informe se busca compartir las experiencias que pueden ayudar a mejorar y hacer más efectivas las 

prácticas de intervención. 

El seguimiento parte de la identificación de proyectos en los componentes del PGIE en las regiones 

priorizadas y a través de las siguientes actividades: i) análisis de información documental institucional 

disponible; ii) entrevistas a grupos focales en los territorios; iii) observación directa en el entorno de los 

participantes; iv) entrevistas institucionales; v) visita en campo a proyectos y vi) asistencia a ferias 

micro-empresariales de beneficiarios del Programa.  

                                                           
2
 Artículo 17, Acuerdo No.001 de 2012 mediante el cual se adopta el Reglamento Interno del  Consejo Directivo del Fondo 

de Inversión para la Paz. 
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De igual manera en cada una de las regiones se trabajó con los funcionarios del nivel nacional 
encargados de las áreas de apoyo transversal a los componentes del programa de Generación de 
Ingresos y Empleabilidad así: i) planeación, seguimiento y monitoreo; ii) sistemas de información; iii) 
atención al cliente, peticiones, quejas y reclamos, iv) gestión financiera y v) gestión contractual. 
 

La muestra objeto de seguimiento por parte de la Veeduría Especial del FIP al Programa de Generación 
de Ingresos y Empleabilidad  en diferentes regiones del país, realizada en los meses de febrero y marzo 
del año en curso se relaciona en la siguiente tabla: 
 

Tabla No.1 
Muestra Objeto de Seguimiento en las Regiones 

Departamento Municipio Componente Operador 

 
 
 
Valle del Cauca 

 
 
 
Cali, Jamundí 

 
Mujeres Ahorradoras en Acción 

Caja de Compensación familiar del 
Valle del Cauca –COMFANDI- 

Observatorios regionales de Mercado 
del Trabajo  - ORMET- 

 
PNUD 

Ruta de Ingresos y Empresarismo  -  RIE- 
2011- 2012 

Fundación Panamericana para el 
Desarrollo – FUPAD - 

 
 
Bolívar 

 
 
Cartagena 

 
 
Trabajando Unidos  -TU- 
Incentivo a la capacitación para el 
empleo – ICE - 

Unión Temporal Trabajando 
Unidos:  Corporación Futuro de 
Colombia –CORFUTURO- 
Cooperativa de Trabajo Asociado 
FENIX 
Corporación Mundial de la Mujer –
Colombia - 

Observatorios regionales de Mercado 
del Trabajo – ORMET- 

  
PNUD 

 
Ruta de Ingresos y Empresarismo – RIE - 

 Escuela Galán para el Desarrollo 
de la Democracia 

 
Boyacá 

Tunja, 
Chiquinquirá, 
Duitama 

 
Mujeres Ahorradoras en Acción  Fase II- 

 
COMFANDI 
Fondo Nacional del Ahorro 

 
 
 
Eje Cafetero 

 
 
Manizales, 
Pereira, 
Armenia 

 
Ruta de Ingresos y Empresarismo –RIE - 

 
FUPAD 

Incentivo a la capacitación para el 
empleo – ICE - 

Unión temporal Trabajando Unidos 

 
Capitalización Micro-empresarial 

Escuela Galán para el Desarrollo de 
la Democracia 

 
Cesar 

Valledupar, 
Manaure,  
la Mesa 

Recuperación de Activos Improductivos Nelson Molinares Maya 

 
Capitalización Micro-empresarial 

Escuela Galán para el desarrollo de 
la Democracia 

 

Una vez realizado el trabajo de campo, analizados los soportes documentales requeridos y teniendo en 

cuenta la percepción general de las autoridades locales, regionales y de la población beneficiaria del 

programa priorizado, se presenta el informe del Programa de Generación de Ingresos y Empleabilidad 
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del DPS, con las observaciones y recomendaciones generales que permitan la retroalimentación en 

aspectos y temas relevantes del programa, tales como el diseño, planeación, asignación de recursos, 

ejecución, supervisión y los resultados alcanzados en desarrollo de los objetivos estratégicos del DPS-

FIP. 

Desde el ámbito de las atribuciones de la Veeduría se busca que la administración implemente las 

acciones preventivas y correctivas correspondientes, a fin de lograr una mayor efectividad de las 

intervenciones sociales del Gobierno Nacional. 

El Informe busca también facilitar a los diferentes sectores sociales y a la ciudadanía la comprensión de 

una información general sobre la gestión y resultados de la ejecución de los recursos del  Fondo de 

Inversión para la Paz, como instancia de financiación, coordinación y ejecución de programas en 

desarrollo de la política social del Gobierno Nacional.  
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II.  EL PROGRAMA DE GENERACION DE INGRESOS Y EMPLEABILIDAD  
 

La Veeduría Especial del FIP priorizó el seguimiento al Programa de Generación de Ingresos y 

Empleabilidad del Departamento para la Prosperidad Social, teniendo en cuenta los objetivos para los 

cuales fue creado el Fondo de Inversión para la Paz, la apropiación presupuestal, los resultados de la 

ejecución física y financiera del programa,  los informes de auditoría de los organismos de control 

estatal, informes de control interno del DPS-FIP y la sentencia T-025 de 2004  proferida por la Corte 

Constitucional Colombiana.  

Es así como se hace necesario hacer mención a los pronunciamientos que ha hecho la Corte 

Constitucional Colombiana y la Contraloría General de la República con relación a los problemas 

encontrados en la implementación de la Política Pública de Generación de Ingresos para la población 

desplazada, la cual está siendo atendida en parte con recursos del Fondo de Inversión para la Paz. 

La Corte Constitucional Colombiana a través de la sentencia T-025 de 2004  consideró la necesidad de 

introducir cambios en la concepción de la Política Pública de Generación de Ingresos y de protección a 

poblaciones desplazadas3. Esta sentencia y los autos de seguimiento, tutelan los derechos de la 

población en condición de desplazamiento e imparten una serie de órdenes a entidades nacionales y 

territoriales con el fin de que sean atendidas las necesidades básicas de esta población y garantizar la 

superación del estado de cosas inconstitucional4. 

                                                           
3
 Se destaca el auto 008 de 2009, sobre la persistencia del estado de cosas inconstitucional  y los autos de protección con enfoque 

diferencial a población desplazada como el Auto 005 de 2009 para población afro-descendiente, el Auto 251 de 2008 para niños, niñas y 
adolescentes, el Auto 092 de 2008 para mujeres, el Auto 004 de 2009 para población Indígena, el Auto 006 de 2009 para población 
desplazada en discapacidad y el Auto 219 de 2011 respecto de la Política de Generación de Ingresos. 
4
  Corte Constitucional Colombiana, Sentencia T-025 de 2004: Dentro de los factores valorados por la Corte para definir si existe un 

estado de cosas inconstitucional, cabe destacar los siguientes: (i) la vulneración masiva y generalizada de varios derechos 
constitucionales que afecta a un número significativo de personas; (ii) la prolongada omisión de las autoridades en el cumplimiento de 
sus obligaciones para garantizar los derechos; (ii) la adopción de prácticas inconstitucionales, como la incorporación de la acción de 
tutela como parte del procedimiento para garantizar el derecho conculcado; (iii) la no expedición de medidas legislativas, administrativas 
o presupuestales necesarias para evitar la vulneración de los derechos. (iv) la existencia de un problema social cuya solución 
compromete la intervención de varias entidades, requiere la adopción de un conjunto complejo y coordinado de acciones y exige un 
nivel de recursos que demanda un esfuerzo presupuestal adicional importante; (v) si todas las personas afectadas por el mismo 
problema acudieran a la acción de tutela para obtener la protección de sus derechos, se produciría una mayor congestión judicial. 
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En el mes de Septiembre de 2009, el Gobierno Nacional expidió el documento CONPES 3616, sobre 

“Lineamientos de la Política de Generación de Ingresos para la población en situación de pobreza 

extrema y/o desplazamiento5”. 

El CONPES 3616 elevó a política la Generación de Ingresos cuyo objetivo principal es “desarrollar e 

incrementar el potencial productivo de la población pobre extrema y desplazada, desarrollando sus 

capacidades y creando oportunidades, para que puedan acceder y acumular activos y, en el mediano y 

largo plazo, alcanzar la estabilización socio-económica”6 

La política se desarrolla con el fin de complementar las acciones establecidas para la Red UNIDOS, 

generando las herramientas que le permitan a la población objetivo superar su condición socio-

económica de manera sostenida, reforzadas con una política que permita el desarrollo y consolidación 

de su potencial productivo, minimizando el carácter asistencial de los programas estatales y 

fomentando la independencia económica de las familias en situación de pobreza extrema y 

desplazamiento, con una intervención que mejore los instrumentos y su focalización y que coordine las 

iniciativas públicas  y privadas.7 

Se define por consiguiente como ruta de esa generación de ingresos, “el aprovechamiento de 

capacidades, la formación y la atención psicosocial y, el acceso a los recursos financieros, para crear las 

oportunidades que permitan la consecución de empleo o, la adquisición de  las habilidades y recursos 

necesarios, para el desarrollo de emprendimientos, buscando alcanzar la estabilización socioeconómica 

de estas familias”.  

Rutas de Generación de Ingresos 

 

 

 

 

 

                                                           
5
 La Política de Generación de Ingresos se desarrolla sobre los siguientes fundamentos: i) Un Sistema de Protección 

consolidado; ii) El acompañamiento de los hogares a lo largo del ciclo de vida y iii) Poder generar procesos  de movilidad 
social. 
6
 Documento CONPES económico 3616, Departamento Nacional de Planeación, 2009. 

7
 Ibídem, p.36. 
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El  Auto 219 de 2011 de la Corte Constitucional Colombiana en su numeral 15 concluye que “los 

instrumentos bajo los cuales se pretendía armonizar la oferta institucional para asegurar programas 

adecuados para la generación de ingresos para la población desplazada no fueron desarrollados, o han 

permanecido en etapa de formulación. Los programas ofrecidos carecen de la especificidad necesaria y 

no se definieron con claridad la cobertura, los plazos, el presupuesto, las metas y los resultados 

esperados, contradiciendo la sentencia de tutela T-025 de 2004 y las previsiones del auto 008 de 2009. 

La propuesta plasmada en el CONPES 3616 no constituye todavía una política armonizada y en 

ejecución bajo la cual se mejoren las condiciones de auto-sostenimiento de la población desplazada.” 

Por otra parte, la Contraloría General de la República presentó en el mes de noviembre de 2012 el 

Informe correspondiente a la Auditoría a la Política Pública para el desplazamiento forzado por la 

violencia, componente de “estabilización socio-económica”, subcomponentes de vivienda, tierras y 

generación de Ingresos 2007-2011. En este informe se analiza la concordancia de los programas y 

proyectos de atención a población desplazada en Generación de Ingresos definida en el CONPES 3616 y 

en el Plan Nacional de Desarrollo con la Política Pública. Así mismo se identifican los recursos asignados 

y ejecutados, el cumplimiento de las órdenes de la Corte Constitucional y se evalúan los resultados 

alcanzados. 

El ente Auditor identificó 12 hallazgos como resultado de los problemas encontrados en la 

implementación de la Política de Generación de Ingresos a través de los programas que tiene a su 

cargo el Departamento para la Prosperidad Social y que siendo éstos financiados con recursos del 

Fondo de Inversión para la Paz deben ser objeto de seguimiento por parte de la Veeduría Especial del 

FIP.  

El Departamento para la Prosperidad Social asumió desde finales del año 2012  las responsabilidades 

de la coordinación y seguimiento a la Política Pública de Generación de Ingresos y la Secretaria técnica 

de la Mesa Técnica Nacional de la Política de Generación de Ingresos para Población desplazada, la cual 

venía siendo liderada por el Departamento Nacional de Planeación. 

Hasta la fecha se han presentado  tres informes de respuesta a la Corte Constitucional sobre los ajustes 

y avances en la Política de Generación de Ingresos, haciendo énfasis en una ruta crítica de actividades y 

medidas adoptadas para optimizar y articular la atención a la población víctima del desplazamiento8.   

 

 

                                                           
8
 Tercer Informe sobre los avances de las actividades y cronograma establecido para dar respuesta a la Orden 10 del Auto 

219 de 2011 de la Corte Constitucional, DPS, Bogotá, mayo de 2013. 
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2.1. Estructura General del PGIE 

La siguiente gráfica muestra el esquema operativo del DPS a partir del ajuste institucional establecido 

en el Decreto 4155 de 2011, en el cual se identifican la direcciones misionales y las relaciones con los 

programas de inversión social, destacándose los programas que se financian con recursos del Fondo de 

Inversión para la Paz. 
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2.2  Lineamientos generales  

El Decreto 4155 de 2011 transformó la Unidad Estratégica de Inclusión Productiva y Generación de 

Capacidades de Acción Social en la Dirección de Inclusión Productiva y Sostenibilidad, que tiene como 

principal objetivo, concurrir a la atención de la población objetivo del Sector de la Inclusión Social y la 

Reconciliación, hacia la inclusión productiva sostenible e integración regional, induciendo procesos de 

desarrollo o fortalecimiento de capacidades, generación o aprovechamiento de oportunidades y 

acceso a activos, que promuevan el capital humano, el potencial productivo, la atención diferencial, y 

las políticas activas para el empleo, con base en la participación y corresponsabilidad, en el ámbito de 

la prosperidad democrática hacia una Colombia con más empleo, más  seguridad y menos pobreza9. 

El  Programa de Generación de Ingresos y Empleabilidad - PGIE-  fue creado mediante la Resolución No. 

01445 de 2007 y busca complementar los esfuerzos del Estado, de las organizaciones privadas y de la 

cooperación internacional, para contribuir a la superación de la pobreza de las familias vulnerables y 

desplazadas, a través de actividades sociales, económicas y ambientales viables y sostenibles, que 

reconozcan el territorio y que promuevan el empleo, mejoramiento de los ingresos lícitos, la 

conformación progresiva de redes productivas, el autoconsumo, el fortalecimiento de las capacidades 

de las personas y el aseguramiento de su vida y patrimonio para hacerlos sujetos empleables.  

La premisa del Programa de Generación de Ingresos y Empleabilidad, asume que la educación de las 

personas, la formación de colectivos sociales y el acceso a recursos financieros son los factores 

determinantes de la movilidad social. Es por ello, que un elemento muy importante de los 

componentes del Programa es la generación de capacidades como herramienta indispensable en los 

modelos de transformación, para cualificar a sus beneficiarios y brindar las herramientas que permitan 

generar proyectos auto-sostenibles.  

El Programa realiza la atención a la población vulnerable, victima, desplazada y en situación de pobreza 

conforme a tres líneas estratégicas, con cada uno de sus componentes así: 

Tabla No.2 
Líneas estratégicas del PGIE 

  Línea estratégica Componente 

 
 
Generación de oportunidades para la empleabilidad 

Trabajemos Unidos – TU – 
Incentivo a la capacitación para el empleo –ICE- 
Ruta de Ingresos y Empresarismo –RIE -, fase I 
Observatorio Regionales del mercado de trabajo – ORMET- 

 
Acceso a Activos 

Ruta de Ingresos y Empresarismo-RIE -, fase II 
Capitalización micro-empresarial  -CM – 
Recuperación de Activos Improductivos –RAI- 

                                                           
9
Informe de Rendición de Cuentas  Sector de la Inclusión Social y la Reconciliación – noviembre 3 de 2011-octubre 31 de 2012.  
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Formación de capacidades con enfoque diferencial Mujeres Ahorradoras en Acción –MAA- 
Enfoque diferencial étnico – IRACA- 

 

Con este Programa el DPS no busca atender la pobreza sino a contribuir con otros programas y 

esfuerzos que adelantan otras instituciones del Estado a superarla; esto se logra cuando la atención 

que se brinda es integral, cuando es una atención participativa y dinámica y los resultados generan 

bienestar, ingresos, oportunidades de empleo, confianza en un Estado representado en cada uno de 

sus funcionarios y sus instituciones y en el fortalecimiento de las capacidades institucionales en las 

entidades territoriales. 

La  siguiente gráfica muestra la  relación de la Dirección de Inclusión Productiva y Sostenibilidad con el 

GGIE y las líneas estratégicas de intervención y sus componentes. 
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La siguiente gráfica establece la ruta de intervención del Grupo de Generación de Ingresos y 
Empleabilidad-GGIE-. 

 

Ruta de Intervención GGIE 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 

 

   Fuente: Guía Operativa GGIE, DPS, 2012. 

 

Objetivo general   

Poner en funcionamiento las estrategias para que las responsabilidades del Departamento para la 

Prosperidad Social-DPS-en la política de reducción de la pobreza extrema, se concreten en el 

mejoramiento de los ingresos de las familias en situación de desplazamiento y población vulnerable y 

de las que habitan en territorios en recuperación social por el Estado y víctimas.10 

 

                                                           
10

 Guía Operativa Grupo de Trabajo Generación de Ingresos y Empleabilidad, DPS, versión No.06, 2012. 
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Objetivos específicos11  
 
a) Promover el cumplimiento de los logros básicos de las dimensiones de Ingresos y Trabajo, y 

Bancarización y Ahorro, en la población participante del sector administrativo de la inclusión social y 

reconciliación.  

b) Promover la Inclusión Productiva a través de los componentes del Grupo de Trabajo, en la formación 

de capital humano y social, la generación de oportunidades y el acceso a activos encaminados al 

restablecimiento de medios de subsistencia, empleo temporal y permanente de la población 

participante del sector administrativo de la inclusión social y reconciliación.  

c) Propiciar escenarios de concertación entre programas del Departamento para la Prosperidad Social - 

DPS, otras entidades del Estado y del sector privado para crear sinergias que permitan aprovechar toda 

la oferta institucional existente al servicio de las familias beneficiarias del Programa y la 

retroalimentación para el mejoramiento continuo de las intervenciones del grupo de trabajo.  

d) Liderar el desarrollo y la administración del Sistema de Información que en materia de Generación 

de Ingresos y Empleabilidad que adelanta el Gobierno Nacional.  

2.3 Relaciones institucionales  
 
El grupo de trabajo Generación de Ingresos y Empleabilidad para potenciar el desarrollo de sus 

actividades, establece mecanismos de cooperación con las Direcciones Regionales del DPS, programas 

sociales del DPS, estrategias del Gobierno Nacional como la RED UNIDOS, instituciones públicas y 

privadas, gobiernos departamentales y municipales, organizaciones no gubernamentales, 

organizaciones de la sociedad civil, academia, bancos, instituciones microfinancieras, aseguradoras; 

como estrategias para generar sinergias institucionales que faciliten los procesos encaminados a la 

población objetivo. 

Es así, como desde la Mesa Técnica de Generación de Ingresos se estructuró una ruta de atención 

integral en materia de generación de ingresos, partiendo de la atención que se estaba ofreciendo a la 

población desplazada por las diversas entidades y que tiene como antecedentes los avances y 

resultados logrados por las entidades en esta materia desde los años precedentes.  

En el marco de la ruta se han propuesto una serie de etapas y lineamientos gruesos de oferta 

programática, asignando el Gobierno Nacional, a través de la Mesa Técnica de Generación de Ingresos, 

                                                           
11

 Ibídem. 



 

 

 
 

22 
 

responsabilidades a las distintas entidades en cuanto a su rol en la ruta, específicamente en lo 

referente a programas y articulación de los mismos.  

La ruta implementada, contempla una etapa inicial para la caracterización del perfil laboral y 

elaboración del perfil ocupacional. Continúa con una etapa dirigida a nivelar capacidades y el nivel 

educativo, con un acompañamiento psicosocial transversal; y finaliza con fases de emprendimiento o 

de enganche laboral, desarrolladas y ejecutadas por las diferentes entidades, incluso de manera 

concurrente12. 

2.4 Criterios de focalización geográfica y poblacional  
 
La principal estrategia del Gobierno Nacional para la superación de la pobreza extrema es la Red 

Unidos, cuyo énfasis es el de asegurar que las familias más pobres puedan acceder a los componentes 

a los que son elegibles, los cuales se enfocan en el cumplimiento de los 45 logros básicos que se 

desarrollan a través de planes familiares que les permiten ir cumpliendo esos logros y así ir mejorando 

sus condiciones de vida para superar su condición de pobreza extrema.  

La Estrategia Unidos se desarrolla a través de tres (3) componentes. Dentro del primer componente 

denominado “Acompañamiento familiar y comunitario”, la estrategia busca brindar una atención 

personalizada a cada familia, la cual va acompañada del levantamiento de la línea base, la definición 

del plan familiar para alcanzar los logros básicos y la gestión y seguimiento al cumplimiento de los 

logros básicos. En el segundo componente “Gestión de la oferta y acceso preferente a los programas 

sociales del estado”, la red tiene la meta de gestionar la oferta de las entidades, para dar acceso de 

forma preferencial a las familias de acuerdo al plan familiar trazado en el primer componente. El tercer 

componente es el “Fortalecimiento Institucional”, a través del cual se busca contribuir con la 

consolidación del sistema de protección social en el nivel local. 

La identificación de los logros faltantes y el plan familiar se convierten en instrumentos fundamentales 

para el acceso a las herramientas del Grupo de Trabajo Generación de Ingresos y Empleabilidad.  

Es así como una de las herramientas para focalizar y regionalizar en el territorio la oferta del GGIE es la 

Red Unidos, el trabajo que se realiza con la Agencia Nacional para la Superación de la Pobreza Extrema 

- ANSPE, parte desde la regionalización de los componentes, priorizando las familias Unidos.  

El papel que desempeñan los Cogestores junto con los profesionales GGIE en las direcciones regionales 

es indispensable en el proceso de identificación de esta población, esto de acuerdo con un análisis de 

logros básicos, siendo ellos los enlaces en el territorio entre la población y la oferta del GGIE. 

                                                           
12

 Guía Operativa Grupo de Trabajo Generación de Ingresos y Empleabilidad, DPS, versión No. 6, Bogotá, 2012.  
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De igual manera en el proceso de focalización y regionalización de los componentes el GGIE se 

concentra en la población en situación de desplazamiento. Es así, como se tienen en cuenta los 

departamentos que han tenido mayor recepción de población en situación de desplazamiento forzado 

por la violencia (PVDFV) en los últimos dos años. 

2.5 Consolidado de inversión y metas del PGIE año 2012   

La siguiente tabla relaciona los componentes del PGIE, las asignaciones presupuestales 

correspondiente a la vigencia presupuestal del año 2012, los Operadores contratados por el DPS-FIP 

para la ejecución de los recursos y las metas establecidas en términos de número de participantes o 

beneficiarios a atender por el programa. 
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TABLA No. 3 
Consolidado de Inversión y Metas del PGIE año 2012 

        Cifras en pesos 

Componente Asignación inicial Compromiso 

final 

Diferencia Operador Valor convenio 

2012 

Meta 

Capitalización micro-

empresarial 

$14.000.000.000 $14.000.000.000 0 Corporación Escuela Galán para el 

Desarrollo de la Democracia 

$14.000.000.000 9.200 

 

 

 

Mujeres Ahorradoras 

 

 

 

$48.720.000.000 

 

 

 

$48.387.288.043 

 

 

 

$332.711.957 

Fondo Nacional del Ahorro $757.284.000  

 

100.000 

COMFANDI $44.051.348.357 

Corporación medios de vida y micro 

finanzas - VITAL- 

$2.936.756.558 

Banco Agrario zona 1 $367.999.596 

Banco Agrario zona 3 $273.899.532 

Recuperación de 

Activos Improductivos 

$12.172.856.000 $12.172.856.000 0 Nelson Molinares Amaya $12.172.856.000 8.300 

 

Incentivo a la 

capacitación para el 

empleo ICE 

Trabajemos Unidos TU 

 

 

$42.667.529.200 

 

 

$41.083.029.200 

 

 

$1.584.500.000

* 

Unión temporal Trabajando Unidos $27.256.017.107  

ICE 
15.000 

TU 
45.000 
 

CDA Corporación Dios es Amor 170.000.000 

UNAD $6.461.630.893 

Dispersión incentivos más servicio 

bancario 

$7.195.381.200 
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Cifras en pesos 

Componente Asignación inicial Compromiso 

final 

Diferencia Operador Valor convenio 

2012 

Meta 

Ruta de Ingresos y 

Empresarismo 

$32.945.000.000 $32.945.000.000 0 FUPAD $32.945.000.000 11.700 

Observatorios $5.000.000.000 $5.000.000.000 0 PNUD $5.000.000.000  

Desacatos 500.000.000 500.000.000 0 Banco Agrario $500.000.000  

Evaluación de Impacto 

Mujeres Ahorradoras 

608.500.000 608.500.000 0 UT Econometría SA-SEI $608.500.000  

Contratos de 

prestación de Servicios 

50.856.000 50.856.000 0 Contratos de prestación de servicios $50.856.000  

Sostenibilidad Proyecto 

San Andrés 

(1.584.500.000) 1.191.239.040 393.260.960 Banco Agrario 1.191.239.040  

Eventos logísticos 115.000.000 15.000.000 100.000.000 Jaimes Cobos Sonia 15.000.000  

Activos para la 

Prosperidad 

500.000.000 500.000.000 0 Almagrarlo 500.000.000  

Activos para la 

prosperidad/sistema 

de información 

donaciones 

4.000.000 0 4.000.000    

Sostenibilidad 635.850.000 535.850.000 100.000.000 OIM 535.850.000  
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Cifras en pesos 

Componente Asignación inicial Compromiso 

final 

Diferencia Operador Valor convenio 

2012 

Meta 

Contratos DNP 63.686.000 63.686.000 0 Contratos prestación de servicios 63.686.000  

Proyecto de Redes y 

Movilización Ciudadana 

36.000.000 35.010.000 990.000 Corporación Somos Mas 35.010.000  

TOTAL $158.019.277.200 $157.088.314.283 $930.962.917 13 $157.088.314.283 189.200 

Fuente: Grupo de Trabajo de Generación de Ingresos y Empleabilidad, Departamento para la Prosperidad Social, 2013. 

*Estos recursos se trasladaron al Plan San Andrés, Providencia y Santa Catalina que contempla acciones inmediatas para atender a los pescadores artesanales comerciales, 

mediante un subsidio por un periodo de seis meses. 
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2.6 Componentes del Programa  

El  Programa de Generación de Ingresos y Empleabilidad ha creado y desarrollado varios componentes   

que buscan la atención de la población más vulnerable así: Mujeres Ahorradoras, Capitalización Micro-

empresarial, Recuperación de Activos Improductivos, Incentivo a la Capacitación para  el Empleo, 

Trabajemos Unidos, Ruta de Ingresos y Empresarismo y Observatorios Regionales del Mercado de 

Trabajo.  

2.6.1  Mujeres Ahorradoras en Acción  

Objetivo: contribuir a la superación de la pobreza extrema de mujeres en situación de  vulnerabilidad y desplazamiento, 
abriéndoles posibilidades de acceso real al sistema micro-financiero y a incentivos que fomenten la cultura del ahorro, la 
instalación de capacidades, la capitalización de emprendimientos productivos y la asociatividad", el cual se logra a través 
de: i) La Instalación de capacidades: educación financiera y formación socio-empresarial con enfoque de género. ii) La 
vinculación formal al sistema micro-financiero: Bancarización, ahorro, fomento del microcrédito y uso de micro-seguros 
de vida. iii) La aplicación de incentivos: Incentivo al ahorro programado. iv) Formación de activos: fortalecimiento de 
emprendimientos productivos. v) La  formación de capital social: Promoción de las organizaciones de mujeres. vi) La 
articulación institucional. 

 

El componente Mujeres Ahorradoras inició su intervención en el año 2007 con una fase piloto que 

llegó a 11 municipios del país, atendiendo cerca de 6.000 mujeres y logrando en ellas la inclusión en el 

sistema financiero mediante la bancarización, educación financiera, aseguramiento e incentivo al 

ahorro, además de una formación socio-empresarial con enfoque de género. 

En los años 2008 y 2009 se da una ampliación del componente para 50 municipios del país y la 

atención de 14.000 nuevas participantes. Estas dos convocatorias permitieron estructurar en gran 

medida  lo que hoy se denomina la fase I de Mujeres Ahorradoras en Acción. 

En el año 2010 el componente realiza una tercera convocatoria y mantiene su intervención en fase I 

con 54 nuevos municipios y la atención de 15.000 mujeres, pero adicionalmente inicia la estructuración 

de las hoy denominadas fases complementarias que se enfocan en tres líneas de acción así: i) 

fortalecimiento organizacional, dirigido a esas iniciativas de trabajo grupal de mujeres ahorradoras 

identificadas en la fase I y que necesitan un apoyo para el fortalecimiento de su emprendimiento socio-

empresarial; ii) incentivo al ahorro pro-vivienda – Hogar Productivo -, que busca el incentivo al ahorro 

con fines de acceso a crédito para compra y/o mejoramiento de vivienda a fin de generar 

sostenibilidad a la familia y unidad productiva de la mujer ahorradora y iii) gestión del conocimiento, 

que se encuentra transversalizada a toda la operación y su principal sustento está en el seguimiento y  

evaluación, medición de resultados,  investigación y socialización de modelos de intervención a favor 

de las mujeres vulnerables y desplazadas.  
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Terminada la tercera convocatoria las fases complementarias vincularon a cerca de 1.100 mujeres en 

54 Organizaciones en la línea de Fortalecimiento Organizacional, 2.611 mujeres en ahorro pro-

vivienda. Logrando con esta oferta responder a los intereses de algunas de las mujeres ahorradoras 

graduadas de fase I, permitiendo proyectar una ruta interna de escalonamiento dentro del 

componente. 

La cuarta convocatoria de Mujeres Ahorradoras genera una ampliación de cobertura para cerca de 

64.250 mujeres de fase I en 206 municipios y 20.050 mujeres en fases complementarias.  

La estructura de fases complementarias generó nuevos avances, viéndose fortalecida en su oferta, a 

partir de dos líneas adicionales, así: i) incentivo al primer micro-crédito, que busca el incentivo al 

acceso al primer crédito productivo de la mujer ahorradora y su respectiva inversión en su negocio y ii) 

la escuela de política, que tiene como objeto fortalecer y aportar a la formación de liderazgos en las 

mujeres ahorradoras que propenda por la participación e incidencia de las mujeres en la comunidad13. 

En el mes de noviembre de 2012 el DPS-FIP celebró el Convenio No. 059 con la Caja de Compensación 

Familiar del Valle del Cauca COMFANDI, cuyo objeto contractual es “ desarrollar el componente de 

Mujeres Ahorradoras en Acción, para el mejoramiento sostenible de la calidad de vida, bienestar y 

prosperidad de las mujeres en situación de vulnerabilidad social y/o desplazamiento, a través de la 

Inclusión financiera, el acompañamiento para la generación de la cultura del ahorro y del 

aseguramiento, la instalación de capacidades socio-empresariales con enfoque de género, el 

fortalecimiento de grupo de mujeres y liderazgos, la articulación institucional, la administración 

oportuna de la información y la promoción y gestión del conocimiento, que permitan la formación de 

ciudadanas capaces de tomar decisiones y que promuevan el emprendimiento, autoempleo, generación 

de ingresos lícitos y el desarrollo económico, cultural y social de sus comunidades”. 

En virtud de este Convenio se espera la ampliación de cobertura del componente de Mujeres 

Ahorradoras en Acción en mínimo 87.000 mujeres en  Fase I y 13.000 para la fase II  tanto desplazadas 

y vulnerables pertenecientes a la Red UNIDOS en 321 municipios definidos por el DPS. 

Recursos, metas y logros año 2012  

La siguiente tabla relaciona los recursos del componente Mujeres Ahorradoras, los operadores 

contratados por el DPS para la ejecución, las metas propuestas inicialmente en términos de número de 

participantes o beneficiarios del Programa, las metas alcanzadas al mes de diciembre de 2012 y un  

avance en el logro de metas también al mes de diciembre de 2012. 

                                                           
13

 Consideraciones generales del Convenio de Cooperación No. 059 de 2012, DPS-FIP- COMFANDI. 
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Tabla No.4 
Recursos, metas y logros 2012 

Mujeres Ahorradoras en Acción 
          Cifras en millones de pesos 

Recurso 
Asignado 

Recurso 
Comprometido 

Recursos sin 
comprometer 

 
Operador 

Valor 
convenio 

Meta 
Participante 

Logros 
31/12/012 

 

 

$48.720 

 

 

$48.387 

 

 

$333 

 
 
 
Fondo Nacional del Ahorro 

 

$757 

 

5.382 

3.256 con pago de 
incentivos. 

222 con créditos 
aprobados por el 
Fondo Nacional del 
Ahorro (4%) 

COMFANDI* $44.051 100.000 0 

VITAL $2.937 - - 

Banco Agrario-zona 1 
Banco Agrario-zona 3  

$368 
 $274 

Dispersión 

incentivos 

Dispersión  incentivos 

*El Convenio de Cooperación 059 entre el DPS-FIP y COMFANDI se celebró el 26 de noviembre de 2012 . 

Avance a diciembre de 2012 Convenio COMFANDI: 33 mesas intersectoriales departamentales y (313) mesas 

intersectoriales municipales realizadas en el proceso de alistamiento del Componente Mujeres Ahorradoras en Acción. 

Proceso de socialización a las mujeres preinscritas en 294 municipios del Componente Mujeres Ahorradoras en Acción. 

Preinscripción de 80.000 mujeres ubicadas en 321 municipios, en formularios físicos. 

 

Observaciones  y recomendaciones 

1. Mujeres Ahorradores  ofrece a sus participantes una nueva actitud frente a la vida, colabora para el 

incremento de su autoestima, para su auto reconocimiento y construcción de identidad, imparte 

valores como la responsabilidad, tolerancia, convivencia; concretamente hace énfasis en la 

formación de capacidades empresariales para la redefinición de sus negocios, fomento de la 

cultura del ahorro  y actuación frente a nuevas oportunidades y desafíos. 

 

La Veeduría Especial destaca el enfoque de equidad de género que desarrolla el componente, que 

permite evidenciar relaciones sociales de poder para generar igualdad de oportunidades entre 

hombres y mujeres y lograr reducir las brechas históricas de inequidad. 

 

Si se logra de manera efectiva los objetivos de Mujeres Ahorradoras, sus participantes podrán 

emprender realmente el camino hacia la ruta de ingresos definida en la Política Pública de 

Generación de Ingresos como  “el aprovechamiento de capacidades, la formación y la atención sico-
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social y el acceso a los recursos financieros para crear las oportunidades que permitan la 

consecución de empleo o la adquisición de las habilidades y recursos necesarios para el desarrollo 

de emprendimientos, buscando alcanzar la estabilización socio-económica de las familias 

focalizadas14”. 

 

El Grupo de Trabajo de Generación de Ingresos y el Operador en virtud de las obligaciones 

contractuales establecidas en los Convenios celebrados deben realizar el seguimiento sistemático y 

permanente a la ejecución de las actividades del componente, en términos cuantitativos y 

cualitativos, entre otros, de asimilación de transferencia de conocimientos, así como de 

aprehensión y aplicación de metodologías, que podrían dar como resultado, entre otros, un mayor 

número de Mujeres Ahorradoras en Acción de Fase I en Fase II.    

 

2. Algunas participantes de Mujeres Ahorradoras logran llevar a cabo emprendimientos productivos 

colectivos, de ahí la importancia de la identificación, por parte del Grupo de Generación de 

Ingresos y del Operador, de estos grupos, para que puedan ser focalizados a través de otros 

componentes del Programa, y evitar así retrocesos en estas pequeñas micro-empresas por falta de 

apoyo y seguimiento para fortalecer la continuidad del proceso productivo. 

Para la Veeduría Especial es importante que se logre una optimización y eficiencia en la asignación 

y ejecución de los recursos del FIP. Además de lograr que se asignen y apliquen en un periodo y 

para una población determinada,  su utilización debe fijar las bases para que las personas y familias 

focalizadas y que ya han sido sujetos de intervención, puedan continuar en la ruta de ingresos a 

través de las fases o componentes complementarios del Programa, que les permita seguir 

mejorando sus ingresos y condiciones de trabajo y bienestar. 

De no ser así, y no darle la relevancia requerida a la continuidad de estos procesos organizativos 

comunitarios, se puede correr el riesgo de que los programas del DPS-FIP-sean catalogados 

simplemente como una  dispersión de recursos económicos en las familias pobres y vulnerables del 

país y con un muy bajo impacto socio-económico. 

3. La Veeduría Especial destaca la instalación de mesas intersectoriales en los municipios, como 

estrategia  de fortalecimiento institucional local implementada por el Programa, con el propósito 

de lograr una efectiva respuesta a las convocatorias para la ampliación de cobertura de Mujeres 

Ahorradoras en Acción. La consolidación de esas instancias de concertación se traduce en mejores 

oportunidades de acceso y validación de cada una de las mujeres que han sido focalizadas por el 

Programa. Esto se pudo observar en el Municipio de Chiquinquirá, donde efectivamente el 
                                                           
14

 Documento CONPES económico 3616, Departamento Nacional de Planeación, 2009. 
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resultado de la instalación y operación de la mesa intersectorial del municipio arrojó buenos 

resultados, en términos de la pre-inscripción, socialización y del cumplimiento de cronogramas y 

metas.    

 

4. El Comité local de aprobación de proyectos - CLAPS-   como espacio de participación, en la cual los 

participantes y organizaciones pueden  presentar y sustentar directamente sus propuestas y 

proyectos para concursar por la asignación de recursos del Gobierno Nacional, se constituye en un 

escenario democrático idóneo  para acceder a los beneficios económicos del Programa. No 

obstante, en el CLAPS para la fase II de Mujeres Ahorradoras en el municipio de Duitama se pudo 

observar que: i) con relación a la zona de influencia geográfica del componente, no hubo una 

presencia importante de grupos asociados de mujeres para concursar por los recursos del 

Programa; ii)  fue notoria la falta de preparación de los grupos participantes en términos de apoyo 

logístico para las presentaciones de sus propuestas; iii) falta de claridad sobre los objetivos de estar 

participando en la fase II del programa y iv) la totalidad de los jurados de votación no estuvieron 

presentes durante el desarrollo de todo el comité. 

La Veeduría Especial recomienda revisar estas observaciones, que pueden obedecer a falencias en 

el cumplimiento de las obligaciones contractuales del Operador, a la falta de seguimiento en campo 

del desarrollo precisamente de estas actividades por parte del Grupo de Trabajo de PGI o al poco 

compromiso de las instancias locales con el Programa. Trabajar sobre estas debilidades y lograr 

fortalecer estos aspectos, redundará sobre la efectividad de los comités, las mujeres participantes, 

sus familias, sus regiones y finalmente sobre los logros del Programa.    

5. Con relación al convenio que tiene el DPS-FIP- con el Fondo Nacional del Ahorro-FNA- para 

incentivar el ahorro de las mujeres con fines de acceso al crédito para compra y/o mejoramiento de 

vivienda, la Veeduría Especial observa que no hay una relación directa entre el número de 

incentivos otorgados por el DPS a las mujeres ahorradoras y el número de créditos aprobados por 

el FNA para estas mujeres. 

De otra parte, el desembolso de estos incentivos, que tienen un propósito específico, se hace sin 

tener la certeza de la aprobación de los créditos por parte del FNA, es decir, se convierten en 

beneficiarias de este subsidio tanto las mujeres ahorradoras que acceden al crédito para la compra 

y/o mejoramiento de vivienda, como las que no logran obtenerlo.       

La Veeduría Especial recomienda que se tenga especial atención con este convenio celebrado con 

el FNA, para no generar falsas expectativas en las mujeres ahorradoras con relación a los requisitos 

que tienen que cumplir para que efectivamente puedan ser beneficiarias de los créditos del FNA y 
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para que esta entidad pueda efectivamente ofrecer líneas de crédito para este segmento de la 

población. 

6. Mujeres Ahorradoras en Acción ha tenido un escalamiento importante para la bancarización de la 

población que se beneficia con el acceso a los servicios financieros institucionales, ya que aquellos 

esfuerzos del ahorro que realizan las participantes, más el incentivo económico que entrega el DPS 

(condicionado al ahorro) impulsa la auto-capitalización de pequeños negocios y motiva la 

corresponsabilidad de las participantes, premiando sus esfuerzos, sin caer en el asistencialismo. 

El poder tener acceso a financiamiento a través de entidades financieras, se constituye para las 

mujeres en una oportunidad para continuar su proceso de emprendimiento económico y a su vez la 

posibilidad de crear puestos de trabajo y oportunidades para otros. 

2.6.2  Capitalización micro-empresarial 

Objetivo: Fortalecer el capital social de las organizaciones con fines sociales y productivos, como respuesta a las 

necesidades de arraigo, recuperación y superación que tiene la población vulnerable sujeta de atención por medio de la 

transferencia de conocimientos y asistencia para el fortalecimiento social, ambiental y empresarial de las unidades 

productivas a través de la capitalización micro-empresarial. 

 

Es una herramienta financiera de intervención social, diseñada para brindar a las comunidades y 

organizaciones, la posibilidad de acceder a recursos complementarios necesarios para la financiación 

de sus proyectos de fortalecimiento o modernización micro-empresarial, para promover la 

Empleabilidad a través del apoyo de iniciativas empresariales exitosas, así como crear y fortalecer 

Fondos rotatorios de ahorro y crédito. Busca entonces cofinanciar procesos asociativos de 

transformación que generen valor agregado a productos primarios, al tiempo que promueve el acceso 

a mercados, y la vinculación formal de personas en edad de trabajar, así como el impulso a la 

modernización de los sistemas de producción para promover la capitalización de bienes de uso social y 

generación de empleo. 

El componente de Capitalización Micro-empresarial consciente de la importancia de estas dinámicas 

asociativas, incentiva el esfuerzo de ahorro colectivo con recursos en efectivo, para que las 

organizaciones, incrementen su capacidad de auto-colocación de créditos productivos y reduzcan el 

uso de los créditos de usura, conllevando a la sostenibilidad que se fundamenta en el control social. 

Durante el año 2010 se capitalizaron 407 proyectos en todo el país (18 micro-empresas, 28 fondos de 

ahorro y crédito y 361 organizaciones asociativas) donde se beneficiaron 10.656 participantes.  
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En el año 2011 se realizaron 71 Comités Locales de Aprobación de proyectos - CLAPS- en todo el 

territorio nacional, dando como resultado la financiación de 318 proyectos (50 micro-empresas, 25 

líderes empresarios exitosos, 14 fondos de ahorro y 229 organizaciones de productores).15 Durante 

este año también se logró el desarrollo de la “segunda Ruta de Experiencias Exitosas” y el cuarto 

encuentro de Experiencias exitosas. Así mismo se realizaron dos “encuentros regionales de 

empresarios” en los que se facilitó la participación en “Ruedas de Negocios”, ferias y transferencia de 

conocimientos. 

Fondos Rotatorios 

En el año 2010 quedó establecida como una línea de acción del Componente de Capitalización Micro-

empresarial la “creación y fortalecimiento de Fondos Rotatorios de Ahorro y Crédito”, vistos como un 

instrumento que les permita a los asociados de una organización, cumplir con sus necesidades de 

recursos financieros, para su mejoramiento productivo y comercial, a la vez que garantizar el retorno 

del capital de trabajo, la sostenibilidad del Fondo y el fortalecimiento del capital social. 

 

Esta estrategia parte de convocar organizaciones comunitarias a comprometerse en aportar para la 

creación de su fondo que será capitalizado con recursos institucionales previo cumplimiento del ahorro 

acordado y para la destinación de una actividad productiva asociativa o individual. Las asociaciones 

participantes cuentan con capacitación y acompañamiento por parte del Departamento para la 

Prosperidad Social o por otras  instituciones locales, en acciones preparatorias al inicio del ahorro, 

durante el ahorro y un corto tiempo posterior al acceso al incentivo, también con el seguimiento 

mensual a las consignaciones de la cuota pactada y participan en actividades especiales de intercambio 

o reuniones regionales entre las asociaciones. 

Cuando se habla específicamente de los Fondos Rotatorios de ahorro y crédito, se está hablando no 

sólo de la capacitación específica en temas administrativos, tributarios o técnicos, se habla también de 

generar en la población la cultura del ahorro, de la economía solidaria y democratización de activos. 

Leasing social 

 

Es importante resaltar que la mayoría de proyectos que se apoyan a través del Fondo de Capitalización 

Micro-empresarial coadyuvan a generar ocupación e ingresos en población vulnerable y desplazada, 

más no empleos formales, sin embargo se hizo la prueba piloto de MODERNIZACION  para la 

adquisición de activos fijos que mejoren la capacidad productiva y el capital social de  las micro- 

                                                           
15

 Convenio de Cooperación No.043 de 2012 celebrado entre el DPS-FIP y La Escuela Galán para el desarrollo de la 
democracia, Bogotá, Agosto de 2012. 
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empresas, con el compromiso de que éstas creen empleos formales para personas en condición de 

desplazamiento y vulnerable. El compromiso de generar empleos a cambio del aporte de recursos a 

través del componente de Capitalización Micro-empresarial se denomina LEASING SOCIAL. 

 

La “modernización por empleo”  tiene como propósito la creación de empleo formal, mediante la firma 

de convenios con micro-empresas a cambio de ser capitalizadas, el micro-empresario emplea a 

población en condición de desplazamiento o vulnerabilidad social. Esta estrategia busca a través de 

activos fijos garantizar nuevos empleos y dar sostenibilidad a los existentes. 

El DPS-FIP- celebra el Convenio de Cooperación No.043 de 2012 con la Escuela Galán para el desarrollo 

de la Democracia, cuyo objeto contractual es la “instalación de capacidades, asistencia técnica y 

seguimiento para la financiación de proyectos de inversión, presentados por población vulnerable y en 

condición de desplazamiento al componente de “Capitalización micro-empresarial”, enfocados al apoyo 

y modernización de negocios asociativos y/o micro-empresas; lo cual está encaminado  a mejorar los 

ingresos, la generación de empleo y la calidad de vida de la población..”  

En virtud de este Convenio se deben obtener los siguientes productos; i) Identificación como mínimo 

de 2.500 Organizaciones, grupos de promoción al ahorro colectivo –GPAC- y micro-empresas,  en los 

municipios focalizados por el DPS-FIP; ii) caracteriza como mínimo 1.500 organizaciones, GPAC y micro-

empresas para definir su participación en como mínimo 80 Comités Locales de Aprobación de 

Proyectos - CLAPS - ; iii) estructuración y evaluación de mínimo 700 proyectos, a fin de formular 

procesos de mejora a partir de buenas prácticas de producción, transformación y comercialización; iv) 

proyectos aprobados y en ejecución para cada una de las organizaciones; v) mínimo tres encuentros 

regionales de empresarios como espacios de intercambio comercial y de conocimientos; vi) ruta de 

experiencias exitosas como herramienta de análisis y validación de metodologías y estrategias de 

intervención implementadas por el grupo de trabajo de generación de ingresos y empleabilidad; vii) 

encuentro de experiencias exitosas como espacio de intercambio de conocimientos entre quienes han 

desarrollado prácticas exitosas y valiosas, en diferentes lugares del país; viii) listado de proyectos 

identificados y con potencial para apoyar en operación, con información básica de caracterización y 

mínimos óptimos requeridos para su atención; ix) jornadas de retroalimentación y transferencia de 

conocimientos; x) sistema de información y seguimiento actualizado; xi)  informes del avance y 

liquidación de la operación actualizados y entregados oportunamente y xii) informes contables y 

financieros actualizados y entregados oportunamente. 
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Recursos, metas y logros año 2012  

La siguiente tabla relaciona los recursos del componente Capitalización Micro-empresarial, el operador 

contratado por el DPS para la ejecución, las metas propuestas inicialmente en términos de número de 

participantes o beneficiarios del Programa, las metas alcanzadas al mes de diciembre de 2012 y un  

avance en el logro de metas también al mes de diciembre de 2012. 

 
Tabla No.5 

Recursos, metas y logros 2012 
Capitalización Micro-empresarial 

Recursos 

asignados 

Recursos 

comprometidos 

Recursos sin 

comprometer 

Operador Meta Logro 

12/31/2012 

$14.000.000.000 $14.000.000.000 0 Corporación 

Escuela Galán para 

el Desarrollo de la 

Democracia* 

9.200 0 

*El convenio de cooperación No.043 entre el DPS-FIP y la Escuela  Galán se celebró el 6 de agosto de 2012 por un valor de $14.000.000.000 

Avances a diciembre de 2012: El Componente Capitalización Micro-empresarial realizó en 71 municipios del país 80 

Comités Locales de Apoyo a Proyectos - CLAP donde llegaron 1.935 propuestas de las cuales pasaron al proceso de visita 

1.402 proyectos. De este universo 888 proyectos fueron elegidos para la etapa de formulación alcanzando dicha actividad 

en 171 proyectos.  

 

Observaciones y recomendaciones   

1. El componente Capitalización Micro-empresarial, busca fortalecer y capitalizar a organizaciones 

productivas en las etapas de transformación y comercialización, lo que claramente coadyuva a que 

las estrategias planteadas por el gobierno nacional, sean más efectivas e impacten a otro 

porcentaje de la población que requiere igualmente atención; además, debido al manejo de 

esquemas asociativos en los proyectos que reciben recursos por parte del Programa, estos tienden 

a ser sostenibles y a generar impactos reales en la población y en la economía a nivel local. 

Si se logra, posterior a la intervención del componente que los proyectos cuenten con buenos 

índices de solidez, podrían acceder a créditos o micro-créditos para cubrir las necesidades que en 

materia de recursos (tecnológicos, físicos, de materia prima e insumos) puedan requerir, ya que 
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poseen una mejor capacidad de pago y al estar inmersos en el sistema financiero por efecto de  la 

bancarización, se incrementarían para ellos las facilidades de acceder a estos beneficios.16 

Las asociaciones productivas y micro-empresariales manifiestan que el ciclo de operación del 

componente es muy largo. Podría entonces revisarse cada una de las fases de la metodología del 

componente (identificación, gestión, ejecución y finalización de actividades) para reducir y 

optimizar tiempos en la entrega efectiva de los bienes o elementos, y así reducir este periodo  a fin 

de generar unas intervenciones más oportunas y más acordes con las necesidades y condiciones de 

vulnerabilidad de los beneficiarios de estos recursos.       

2. Otro aspecto a fortalecer es la realización de los Comités de Compra del Componente, donde 

asisten los representantes legales de las asociaciones que han sido seleccionadas para la 

capitalización de sus negocios. Durante el desarrollo del Comité de Compras en el Municipio de 

Valledupar, se pudo observar que:  i) el proceso es liderado por el representante del Operador; ii) 

no hay intervención directa de representantes de las regionales del DPS; iii) falta preparación de los 

beneficiarios de los proyectos para su participación efectiva en el Comité; iv) las cotizaciones que 

se presentan no cumplen todas con los requisitos mínimos exigidos que hagan posible su 

comparación y aprobación; v) se permite la presencia y  participación de personas ajenas a las 

organizaciones y vi) se aprobó  para una de las organizaciones una cotización que no cumplía con 

los requisitos mínimos en términos de especificaciones técnicas, económicos, tributarias y de 

garantía. 

Los recursos del FIP son recursos públicos y que aunque estén administrados por un Operador 

privado, su asignación y ejecución debe ser acorde con los criterios de transparencia, objetividad  y  

eficiencia que exige la correcta aplicación de estos recursos. 

De ahí la importancia del acompañamiento permanente del DPS en estos procesos, pues aunque se 

ha delegado la operación del componente o programa, no significa que se delega la 

responsabilidad de la ejecución y supervisión de los recursos. También ahí la importancia de hacer 

cumplir las obligaciones contractuales del Operador en términos de coordinar todas sus 

actuaciones con las direcciones regionales del DPS, para que precisamente estas direcciones 

tengan el conocimiento real de lo que acontece en sus regiones y puedan y se comprometan con su 

participación y apoyo en la articulación y en la complementariedad del programa en las regiones. 

3. La Veeduría  Especial destaca del componente de Capitalización Micro-empresarial la estrategia de 

“modernización por empleo”, por considerar que efectivamente arroja resultados en términos  de  

                                                           
16

 Informe final de Seguimiento a Indicadores. Convenio 022-2009 Acción Social-Propais. Octubre de 2010. 
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“generación de empleo formal”, lo que necesariamente se traduce en un acercamiento a la 

estabilización socio-económica que busca la Política de Generación de Ingresos para la población 

atendida y por consiguiente en el  mejoramiento de la calidad de vida y superación de condiciones 

de pobreza y reconocimiento de sus derechos. 

No obstante estos beneficios, se debe destacar que varios  de los participantes  manifiestan que  se     

enfrentan con la dificultad de poder contratar a las personas que han sido focalizadas por el DPS, 

(Red UNIDOS y desplazados)  en los nuevos empleos, lo que puede evidenciar una falla estructural 

en el modelo de atención a la población más vulnerable, que de manera general, temen que al 

estar vinculados de manera formal, pierden los beneficios que otorga el Estado para su atención , 

mediante la herramienta de focalización  para la  intervención social SISBEN.     

4. La Veeduría Especial recomienda también  que se revise el tema de las contrapartidas exigidas a las 

organizaciones productivas y micro-empresarios, los cuales manifiestan que los requisitos exigidos   

para las contrapartidas, establecidos por el componente, no facilitan la generación de un mayor 

número de empleos.  

En las visitas realizadas a beneficiarios de esta estrategia de atención se puede evidenciar 

claramente que estas personas han avanzado en la consolidación de su negocio productivo, canales 

de comercialización, apalancamiento de recursos y han incrementado su nivel de ingresos, es  

decir,  han mejorados su condiciones de bienestar social y económico;  tal es el  caso de la  “Fábrica 

de Alimentos el Nevado” en Armenia Quindío. 

El Programa de Generación de Ingresos en el proceso de evaluación de resultados que realiza de  

todos sus componentes, podría considerar la posibilidad de asignar un mayor volumen  de recursos 

o redistribución de los mismos, a aquellas líneas de acción que arrojan un mejor resultado, en 

términos de acceso de las familias a la ruta de ingresos y creación de nuevos empleos.     

5. La Veeduría Especial destaca la realización de los Comités locales de apoyo a proyectos -CLAPs- ya 

que éstos descentralizan la toma de decisiones para garantizar el carácter estratégico y pertinencia 

de las propuestas productivas y comunitarias apoyadas. Es fundamental que se involucren las 

entidades locales en la aprobación de proyectos dado su conocimiento del entorno y 

representatividad institucional. Adicionalmente genera corresponsabilidad en el micro-empresario 

porque los CLAPs  también se constituyen en espacio de seguimiento a la ejecución de rendición de 

cuentas públicas. 

 

6. La creación de fondos rotatorios en las asociaciones muestran como factores favorables: i) la 

aptitud y compromiso de la mayor parte de quienes han intervenido en el proceso; ii) el trabajo en 
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equipo de las asociaciones; iii) la creatividad de las mujeres para lograr su ahorro; iv) los 

compromisos y reglamentos que generan sentido de pertenencia y cumplimiento y v) 

cumplimiento del ahorro pactado y al acceso de las asociaciones al incentivo financiero.17 

Se observa entonces un conjunto de condiciones que propician el logro del propósito de establecer 

y poner en marcha los fondos rotatorios en los grupos asociativos. Sin embargo la Veeduría 

Especial ha observado que  algunas de las asociaciones que han sido beneficiarias de los fondos 

rotatorios, tienen fragilidades y riesgos, como la situación de pobreza de sus familias, la 

vulnerabilidad debida a situaciones externas como las temporadas invernales que pueden afectar 

sus actividades productivas y la destinación de parte del incentivo a capitalizar sus negocios, pero 

sin un acuerdo de retorno de estos recursos  hacia el Fondo,  o sin compromiso real de continuar el 

aporte del ahorro periódico que hizo posible obtener los recursos del DPS. 

Es importante también destacar que la mayor proporción del capital aportado para la creación del 

Fondo Rotatorio proviene de esfuerzos de la misma comunidad; el Departamento para la 

Prosperidad Social les anima y moviliza, y el comprometer sus recursos propios genera 

corresponsabilidad en el proceso, empoderamiento económico y sienta bases sólidas de 

sostenibilidad.  Sin embargo aún no se puede tener claridad sobre la sostenibilidad del proceso por 

parte de las asociaciones, tanto en lo organizativo como en la permanencia y crecimiento de los 

fondos.  

  

En algunos de los fondos se ha presentado una reducción de recursos, porque una vez recibido el 

incentivo del DPS, éstos fueron distribuidos entre sus integrantes. En otros casos, por el contrario, 

los recursos del fondo están casi en su totalidad en la cuenta destinada para tal fin, lo que implica 

que tampoco la asignación de estos recursos están cumpliendo con los objetivos propuestos de 

operar como un fondo rotatorio que beneficie a un mayor número de participantes, con mejores 

oportunidades de acceso al crédito y tasas de interés. 

 

La Veeduría Especial ve con preocupación la aparente fragilidad de la operación de estos fondos y sugiere un 

mayor nivel de acompañamiento institucional a todas las organizaciones que han sido objeto de estas 

intervenciones para tener así claridad sobre la sostenibilidad de este proceso por parte de las asociaciones, 

tanto en lo organizativo como en cuanto a la permanencia y crecimiento de los fondos rotatorios del 

componente de capitalización micro-empresarial. Se hace necesaria la definición en la guía PGIE de una 

metodología clara con el tiempo del monitoreo o seguimiento y la responsabilidad de la intervención.  

                                                           
17

 “Sistematización de la experiencia  de fondos rotatorios de ahorro y crédito apoyados por Acción Social en la vigencia 
2010”  Departamento para la Prosperidad Social – Corporación Escuela Galán, noviembre de 2011. 



 

 

 
 

39 
 

2.6.3 Recuperación de Activos Improductivos  

Objetivo: recuperar activos para identificar oportunidades y fortalecer proyectos productivos colectivos con los cuales se 

mejoren la productividad, competitividad y la generación de empleo e ingresos de la población beneficiaria. 

Esta estrategia contribuye con la generación de empleo e ingresos, mediante la reactivación de activos 

con vocación productiva o a través de la dotación de los mismos a proyectos productivos emprendidos 

por grupos de población objetivo del Departamento para la Prosperidad Social.   

En el mes de agosto de 2012 el DPS-FIP celebra el contrato de consultoría No.045 con Nelson 

Molinares Amaya,  cuyo objeto contractual es “desarrollar el proceso de recuperación de activos 

improductivos de forma integral ( formulación, diseño, ejecución, seguimiento y evaluación de 

proyectos) en coordinación con el grupo de trabajo de generación de ingresos, mediante acciones 

integrales de impacto rápido encaminadas a mejorar los ingresos y/o calidad de vida de familias 

pobres, vulnerables, priorizadas y focalizadas por el DPS”. 

 

El DPS-FIP a través del Grupo de Trabajo de Generación de Ingresos, identifica, prioriza y viabiliza los 

proyectos a intervenir con este componente de acuerdo con los criterios de focalización de la entidad. 

 

Con recursos adicionales de la vigencia fiscal de 2012,  se adicionó este contrato de consultoría para 

rehabilitar y/o construir espacios físicos en 14 centros donde concurra la oferta y la demanda en 

programas para el empleo y la generación de ingresos denominados “centros de orientación para el 

empleo y el emprendimiento”.  

Recursos, metas y logros año 2012  

La siguiente tabla relaciona los recursos del componente Recuperación de Activos Improductivos,  el 

operador contratado por el DPS para la ejecución, las metas propuestas inicialmente en términos de 

número de participantes o beneficiarios del Programa, las metas alcanzadas al mes de diciembre de 

2012 y un  avance en el logro de metas también al mes de diciembre de 2012. 

Tabla No.6 
Recursos, metas y logros 2012 

Recuperación de Activos Improductivos 
Recursos 

asignados 

Recursos 

comprometidos 

Recursos sin 

comprometer 

Operador Meta  

12/31/2012 

Logro 

12/31/2012 

$12. 172.856.000 $12.172.856.000 0 Nelson Molinares 

Amaya* 

8.300 0 

*El contrato de consultoría No. 045 entre el DPS-FIP y  Nelson Molinares Amaya se celebró el 27 de agosto de 2012 por  un valor de 

$12.172.856.000. 
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Avance al  mes de diciembre de 2012: (22) proyectos en ejecución, (7) proyectos pendientes por aprobar y (13) proyectos 

en formulación. 

 

Observaciones y recomendaciones 

 

1. El Programa tiene como objetivo mejorar las condiciones sociales y económicas de los ciudadanos 

en extrema pobreza, la necesidad de recuperar bienes o los activos de vocación productiva que se 

encontraban en estado de abandono o subutilizados, para que puedan ser integrados a 

encadenamientos productivos que beneficien mediante la generación de ingresos a la región  y sus 

habitantes. 

 

La posibilidad de que los activos recuperados vuelvan al estado de improductividad inicial es un 

riesgo presente en este tipo de intervenciones, y con mayor fuerza en aquellas intervenciones con 

enfoque productivo donde los impactos se hacen progresivamente evidentes en la misma 

proporción en que el activo es aprovechado por los beneficiarios. En tal sentido resulta 

recomendable incluir en futuras intervenciones una supervisión periódica al desempeño del 

proyecto por lo menos durante los primeros tres meses después de entregado el activo 

recuperado, a fin de identificar a tiempo los factores que obstaculizan su desarrollo y tomar las 

medidas correctivas necesarias.  

 
2. Los proyectos de “recuperación  y optimización de los sistemas de riego”, visitados por la Veeduría 

Especial en los departamentos de Nariño y Cesar,  muestran claramente los beneficios económicos 

y sociales que generan este tipo de intervenciones en los grupos asociados y en sus regiones; sus 

tierras  pueden ser nuevamente aprovechadas para fines agropecuarios, sus producciones  vuelven 

a generar los ingresos y rentabilidad que requieren estas comunidades para superar condiciones de 

pobreza, vulnerabilidad y cambios que pueden tener efectos sobre la vida y las actitudes de las 

personas. 

 

El proyecto de “recuperación de molinos de viento” para beneficiar las comunidades Wayú en el 

departamento de la Guajira, se constituye en un ejemplo para mostrar que con pequeñas 

inversiones se puede mejorar ostensiblemente la calidad de vida de las poblaciones más  

vulnerables de nuestro país.  
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3. La Veeduría  recomienda entonces trabajar en los temas relacionados con la sostenibilidad social y 

económica de estos proyectos, la cual está dada  por la consideración de las particularidades de los 

contextos donde se hacen los proyectos y cómo se insertan las comunidades en ellos,  

convirtiéndolos en un “bien público”, que tiene que ver con la participación de las poblaciones, sus 

organizaciones y la forma como se apropian de los proyectos. 

 

Este componente implica la construcción de obras de infraestructura, pero al estar inmerso en el 

Programa de Generación de Ingresos y Empleabilidad del DPS-FIP,  debe identificar y focalizar su 

intervención en la ejecución de proyectos que tengan por consiguiente un impacto más directo en 

la estabilización socio-económica de las poblaciones atendidas. Se ha informado a la Veeduría 

Especial que este componente tendrá ajustes significativos en la ejecución de los recursos 

asignados para el año 2013. 

 

2.6.4  Incentivo a la Capacitación para el Empleo 

Objetivo  ICE: Identificar mediante el establecimiento de alianzas público-privadas, los requerimientos de formación y las 
potenciales vacantes que permitan la inserción laboral o el mejoramiento de las condiciones de empleabilidad de la 
población perteneciente a la Red UNIDOS, desplazada y vulnerable, facilitando su permanencia en el proceso de 
capacitación mediante un incentivo económico de doscientos mil pesos, por un período máximo de cinco meses. 

 
Este componente es una iniciativa que busca la articulación interinstitucional a través del desarrollo de 

una estrategia conjunta que permita promover entre la población vulnerable el acceso a la oferta 

existente y que a su vez se garantice su permanencia con el subsidio de sostenimiento que se otorga 

mediante el Programa de Generación de Ingresos. Se desarrolla a través de las siguientes fases: i) 

Identificación de alianzas y acuerdos regionales; ii) identificación de la población participante; iii) 

capacitación y pago de incentivos y iv) acceso al mercado laboral. 

Mediante la generación de alianzas público-privadas con el sector empresarial, las Cámaras de 

Comercio, las asociaciones gremiales y pequeñas organizaciones empresariales, se pueden identificar 

requerimientos de formación de personal que generen nuevos empleos o procesos de recalificación.    

Una vez culmina la capacitación, los participantes cualificados son remitidos al aliado estratégico con 

quien se firmó el Acuerdo de Apoyo Mutuo para que apoye con el correspondiente acceso al mercado 

laboral o en el caso de autoempleo los emprendedores potencializarán sus unidades productivas o 

asociaciones para llegar incluso a ser empresarios y generar puestos de trabajo. 
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En el mes de octubre de 2012 el DPS-FIP celebra el Contrato de Prestación de Servicios No.053  con la 

Unión Temporal Trabajando Unidos18, cuyo objeto contractual es “desarrollar en coordinación con el 

grupo de trabajo de generación de ingresos y empleabilidad los componentes de Trabajemos Unidos -

TU- e incentivo a la capacitación para el empleo ICE, para mejorar las condiciones de empleabilidad y 

los ingresos de los participantes y promover la superación de la pobreza extrema perteneciente a la Red 

UNIDOS, desplazada y vulnerable”. 

En virtud de este contrato se debe coordinar un esquema de consecución de alianzas público-privadas 

que permitan beneficiar a 15.000 participantes, así como garantizar en los municipios focalizados 

alianzas potenciales, para identificar requerimientos de formación que generen nuevos empleos o 

procesos de recalificación cuando se evidencie riesgo de perder el empleo existente por la falta de 

cualificación. 

2.6.5 Trabajemos Unidos 

Objetivo TU: desarrollar acciones de identificación, caracterización, acompañamiento, asesoramiento, capacitación, 

orientación hacia la Ruta de Generación de Ingresos y posterior acompañamiento de la población pobre extrema, en 

condición de desplazamiento y vulnerable para mejorar las condiciones de empleabilidad, emprendimiento o 

fortalecimiento de colectivos.   

 

El programa de Trabajemos Unidos se constituye en la puerta de entrada a la ruta de la Política de 

Generación de Ingresos y a su vez es la instancia articuladora de oferta, a través del diseño e 

implementación de un formato único para la caracterización de cada uno de los participantes del 

programa. Este instrumento se encuentra en constante mejora para que pueda ser utilizado por todos 

los programas que brinda el Estado. 

Actualmente se tiene sistematizado el formato único de caracterización -TU- el cual permitirá 

identificar a la población focalizada y remitir los participantes a la ruta de atención integral sugerida 

por el CONPES 3616. La implementación de este formato en una plataforma virtual permitirá, en 

primer lugar que cualquier organismo público interesado en aplicar la metodología de caracterización y 

con el objetivo de capturar el perfil de la población a beneficiar, pueda planear la intervención 

adecuada y brindar una orientación ocupacional pertinente. En segundo lugar esta intervención 

permitirá a su vez complementar las bases de datos del Estado, en razón de que la herramienta está 

articulada al Sistema de Información de la Política de Generación de Ingresos. 

                                                           
18

 Esta Unión temporal está conformada por: la Corporación Futuro de Colombia –CORFUTURO-; la cooperativa de trabajo 
asociado FENIX y la Corporación Mundial de la Mujer. 
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El programa inició con una prueba piloto en seis ciudades del país: Cartagena, Soacha, Manizales, 

Armenia, Pereira y Bucaramanga, atendiendo a 3.566 personas víctimas del desplazamiento forzado. 

Ha ampliado su cobertura a 16 capitales de departamento y 18 municipios para fomentar los mercados 

regionales19.  

En virtud del contrato de prestación de servicios No.053 celebrado por el DPS-FIP y la Unión Temporal 

Trabajando Unidos, se debe coordinar un esquema de convocatoria para cumplir con una meta de 

40.000 participantes en conjunto con la Agencia para la Superación de la Pobreza Extrema ANSPE y de 

la Unidad Especial de Atención y Reparación Integral de Víctimas – UARIV -. De estos participantes por 

lo menos entre el 35% y 40% deben ser personas en situación de desplazamiento registradas en el 

RUPD.  

Recursos, metas y logros  ICE - TU año 2012  

La siguiente tabla relaciona los recursos de los componentes del Incentivo a la Capacitación para el 

Empleo –ICE- y Trabajemos Unidos –TU-, el operador contratado por el DPS para la ejecución, las 

metas propuestas inicialmente en términos de número de participantes o beneficiarios del Programa,  

las metas alcanzadas al mes de diciembre de 2012 y un  avance en el logro de metas también al mes de 

diciembre de 2012. 

Tabla No. 7 
Recursos, metas y logros 2012 

Incentivo a la Capacitación para el Empleo – Trabajemos Unidos 
Recursos 

asignados 

Recursos 

comprometidos 

Recursos sin 

comprometer 

Operador Meta 12/31/2012 Logro 

12/31/2012/ 

$42.667.529.200 $41.083.029.200 $1.584.500.000 Unión Temporal 

Trabajando Unidos* 

15.000 ICE 
45.000 TU 

 ICE    0 
    TU 5.793 

 

*El contrato de prestación de servicios No. 053 entre el DPS-FIP y la Unión Temporal Trabajando Unidos se celebró el 8 de octubre de 2012 por un valor de 

$27.256.017.107 

ICE avances al mes de diciembre de 2012: Aprobación de 45 alianzas de las cuales 16 están firmadas y 29 están en proceso de firmas; 

adicionalmente se tienen 74 alianzas en acercamiento (de estas 21 están en seguimiento y 53 se encuentran pendientes por verificar 

población).TU avance al mes de diciembre de 2012: Inscripción de 10.000 participantes al componente Trabajemos Unidos. 

 

 

                                                           
19

 Segundo Informe del DPS y DNP sobre los avances de las actividades  y cronograma establecido para dar respuesta a la 
Orden 10 del Auto 219 de 2011 de la Corte Constitucional, Noviembre de 2012. 
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Observaciones y recomendaciones  

1. El Incentivo a la Capacitación para el Empleo busca complementar los esfuerzos del Estado y de las 
organizaciones privadas para contribuir a la superación de la pobreza, a través de actividades 
orientadas a mejorar las condiciones de empleabilidad y generar nuevos empleos para la población 
perteneciente a la Red UNIDOS, desplazada y vulnerable. 

 
La población que accede a niveles de capacitación especializada, por competencias laborales, 
acorde a las demandas de los sectores productivos y a su oferta laboral, puede más fácil encontrar 
un lugar para su desempeño ocupacional y puede así impactar positivamente las tasas de empleo20. 
 
El ICE no solo aporta con procesos de capacitación, también ofrece un incentivo económico que 
garantiza la sostenibilidad del proceso formativo, contribuyendo a la economía familiar del 
beneficiario y aumentando las posibilidades de ubicación laboral de los mismos. 

 
2. La Veeduría Especial reconoce que son innegables los beneficios que se pueden obtener con la 

implementación y operación de este componente, siempre y cuando,  tenga efectos reales sobre la 
vinculación al mercado laboral de sus participantes. Esta afirmación no desconoce la importancia 
de los procesos de formación y generación de capacidades, que son fundamentales y como se ha 
planteado en otros apartes de ese informe, significa la puerta de acceso a la ruta de ingresos  
establecida en la Política Pública de Generación de Ingresos; sin embargo, por tener precisamente 
el ICE el respaldo de un Acuerdo público-privado para cada uno de los casos, se generan mayores 
expectativas y se incrementan sustancialmente las posibilidades de la mencionada vinculación 
laboral. 
 
El ICE por tanto, debe fortalecer las estrategias de seguimiento y monitoreo al cumplimiento de lo 
establecido en los Acuerdos firmados y a la efectiva vinculación laboral de los participantes que han 
sido capacitados de acuerdo con la demanda del empresario. Esto implica una revisión de la 
estructuración de los Acuerdos firmados que permita también un adecuado manejo de las 
expectativas de vinculación laboral que tienen los beneficiarios de los procesos de formación y 
capacitación del Programa.  
 
El monitoreo y evaluación de este componente debe centrarse en lograr que el total de 
participantes capacitados y que cumplan con los perfiles requeridos para los empleos 
correspondientes, se logren vincular laboralmente a las empresas o entidades con las cuales se han 
firmado los Acuerdos.  Así se tendría correspondencia con la naturaleza de los recursos del FIP y 
con los objetivos del ICE como parte del Programa de Generación de Ingresos y Empleabilidad del 
DPS-FIP. 

 
 
                                                           
20

 Incentivo a la Capacitación para el Empleo, DPS, Bogotá, 2012. 
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2.6.6   Ruta de Ingresos y Empresarismo 

Objetivo: Incrementar las capacidades sociales, productivas y empresariales de población en pobreza extrema y víctima 

de la violencia y el desplazamiento, vinculada a la Red UNIDOS, que no tiene alternativas de ingresos autónomas, con el 

fin de lograr un autosostenimiento y cultura productiva, mediante procesos de formación, asistencia técnica, 

financiación, acompañamiento y seguimiento a unidades productivas individuales o de carácter asociativo, que surjan por 

interés de la población en diferentes sectores económicos. 

 

A partir de los aprendizajes obtenidos en el desarrollo y ejecución del Programa de Atención Inicial-

PAI- se diseñó este nuevo componente cuyo objetivo principal es incrementar las capacidades sociales, 

productivas, administrativas y empresariales de familias, vinculadas a la  Red UNIDOS, vulnerables y 

desplazadas, mediante procesos de formación y asistencia técnica para empresarismos individuales o 

con carácter asociativo, que surjan por interés de la población en diferentes sectores económicos. 

 Para su desarrollo el RIE contempla cinco fases: i) sensibilización y desarrollo de habilidades sociales; 

ii) incremento de actividades productivas; iii) identificación y formulación de proyectos; iv) 

acompañamiento y seguimiento al emprendimiento y v) acompañamiento sicosocial. 

El RIE inicia su ejecución en el año 2011 en sus tres fases iniciales. En el año 2012 se hace la atención 

de 10.700 participantes ubicados en 14 departamentos y 25 municipios del país priorizados para las 

dos últimas fases. 

En el año 2012 el DPS-FIP celebra el Convenio de Cooperación No.038 con la Fundación Panamericana 

para el Desarrollo – FUPAD – cuyo objeto contractual es “ la unión de esfuerzos y la cooperación 

técnica y financiera …dirigidos al desarrollo del componente Ruta de Ingresos y Empresarismo –RIE- 

para familias pobres y vulnerables, preferiblemente vinculadas a la Red UNIDOS, en las siguientes líneas 

de intervención: i) desarrollar las fases cuatro y cinco para las familias atendidas en la vigencia 2011-

2012 que ya cumplieron con las fases uno, dos, tres, en el marco del componente RIE y ii) desarrollar la 

ruta en sus cinco fases para los nuevos municipios”. 

Recursos, metas y logros año 2012  

La siguiente tabla relaciona los recursos del componente Ruta de Ingresos y Empresarismo,  el 

operador contratado por el DPS para la ejecución, las metas propuestas inicialmente en términos de 

número de participantes o beneficiarios del Programa, las metas alcanzadas al mes de diciembre de 

2012 y un  avance en el logro de metas también al mes de diciembre de 2012. 
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Tabla No.8 
Recursos, metas y logros 2012 

Ruta de Ingresos y Empresarismo 
Recursos 

asignados 

Recursos 

comprometidos 

Recursos sin 

comprometer 

Operador Meta 
12/31/2012 

Logro 
12/312012 

 

$32.945.000.000 

 

$32.945.000.000 

 

0 

Fundación 

Panamericana para 

el Desarrollo –

FUPAD-* 

 

11.700 

 

10.225 

*El Convenio de Cooperación No. 038 entre DPS-FIP  y  FUPAD se celebró el 17 de mayo de 2012 por un valor de $32.945.000.000. 

Avance al mes de diciembre de 2012: 705 nuevas unidades productivas puestas en marcha y  en proceso formativo plan de vida. 

Se realizaron 10.171 visitas de acompañamiento al plan de vida y validación  del perfil socio-empresariales con primer acompañamiento. 

 

Observaciones y recomendaciones 

1. El acompañamiento sico-social de este componente, es el eje transversal que se desarrolla durante 

todas sus fases y busca mejorar las actitudes personales y ciudadanas frente a deberes, relaciones 

personales, familiares y sociales del participante y su unidad productiva. De esta manera se prepara 

a la población sujeto de intervención para que asuma con la seguridad y autoconfianza necesaria, 

sus aprendizajes y mejoras, en el camino para alcanzar la estabilidad socio-económica.  

Este componente fortalece el acceso a servicios financieros en diferentes niveles. El participante 

recibe un capital semilla entregable en equipos y bienes de trabajo que le permite además de 

mejorar su proceso productivo, disminuir su dependencia del crédito de usura y acercarse al sector 

financiero formal, con los beneficios económicos que ello le representa a la unidad productiva y a 

la familia. 

2. El RIE contempla la financiación de pequeños emprendimientos que se han identificado con los 

participantes, los cuales acceden a unos beneficios económicos para iniciar sus negocios y tratar de 

mejorar su potencial productivo. 

El capital semilla que les permita avanzar entonces en su ruta de ingresos, en ocasiones es muy 

limitado, como el caso específico de la dotación de las salas de internet, pues con el aporte del RIE 

solo logran la dotación de uno o dos computadores para este fin. 

3. La Veeduría Especial recomienda que para lograr que el RIE sea evaluado positivamente en 

términos de sostenibilidad en el tiempo, generación de empleo e ingresos y formalidad, debe tener 

en cuenta las siguientes consideraciones: 
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 Evaluar la posibilidad de atender, con los mismos recursos,  menos personas pero con un mayor 

aporte de capital semilla y hacer así más sostenibles los emprendimientos productivos, para 

evitar que el RIE oriente sus esfuerzos más a la creación de pequeños negocios que al desarrollo 

sostenido de los mismos en el tiempo. 

 

 Fortalecer el liderazgo y la capacidad de solución de problemas, aspectos que también son 

relevantes en el proceso productivo. Esto complementa entonces el enfoque de la formación 

de emprendedores para desarrollar una perspectiva micro-empresarial. 

 

 Recoger el perfil de los emprendimientos y emprendedores y establecer si existe una relación 

positiva entre el capital humano del emprendedor y la sustentabilidad económica del micro-

emprendimiento. Algunos estudios han demostrado que los pequeños negocios que surgen 

motivados por el desempleo tienen alto riesgo de no ser sustentables. 

 

 Es necesario tener en cuenta que el diseño y la implementación de una estrategia de apoyo a 

los nuevos emprendimientos, que permita transformarlos en actores dinámicos del desarrollo 

productivo, requiere de un apoyo institucional que no se puede limitar al corto o mediano 

plazo, sino que debe ser sostenible también en periodos de tiempo de atención a estos 

beneficiarios.  

2.6.7 Observatorios Regionales del Mercado de Trabajo 

Busca desarrollar un esquema de fortalecimiento territorial a través de la implementación de 

actividades de capacitación y asistencia técnica a los Observatorios Regionales del Mercado de 

Trabajo - ORMET- que les permita realizar seguimiento y análisis permanente a la dinámica 

económica y del mercado de trabajo a nivel local y hacer seguimiento al desarrollo de las políticas 

de generación de empleo e ingresos que se apliquen en el ámbito territorial.  

Objetivos específicos: i) capacitar a los observatorios de la Red en técnicas de análisis e 

investigación, para consolidarlos como referentes del seguimiento al mercado laboral y la dinámica 

económica, con capacidad de producir información pertinente y actualizada para la toma de 

decisiones de política regional en materia de empleo y encadenamientos productivos; ii) generar 

alianzas entre los observatorios de la Red y los actores locales (gobiernos locales, cámaras de 

comercio, gremios industriales locales, agencias territoriales del DANE, entre otros para identificar 

la dinámica económica y del mercado laboral en el territorio; iii) desarrollar las capacidades locales 

técnicas e institucionales en el diseño y apoyo a las políticas y estrategias de inclusión productiva 

de grupos poblacionales en situación de desplazamiento, pobreza extrema y vulnerabilidad y iv) 
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divulgar los resultados sobre la dinámica económica y del mercado laboral local, así como 

resultados de seguimiento a políticas ejecutadas, a través de medios impresos, virtuales y espacios 

como foros y mesas de trabajo.21 

 
Observaciones y recomendaciones 
  
Los observatorios de mercado laboral son una herramienta fundamental de planificación, ya que 
proporcionan información general y específica sobre una serie de variables que caracterizan la 
situación del mercado laboral de un territorio en un momento determinado. 
 
De ahí la importancia de su conformación, implementación y operación, liderados por las Entidades 
sectoriales correspondientes, para que una vez obtenidos los resultados e informes, éstos puedan ser 
utilizados para lograr una mayor eficiencia en la asignación y ejecución de los recursos del Estado.      
 
El PGIE ha informado a la Veeduría Especial que se está evaluando la financiación de este  componente 
con recursos de otras vigencias presupuestales del Programa de Generación de Ingresos y 
Empleabilidad y se está buscando una mayor apropiación presupuestal para los ORMET por parte del 
Ministerio de Trabajo y el SENA. 
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                                           
21

 Guía Operativa  Grupo de Trabajo Generación de Ingresos y Empleabilidad, versión No. 06, DPS, 2012. 
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2.7   Registro fotográfico    

 

 
Producción comercial de carantantas en el municipio de Popayán, noviembre 2011. 

Mujeres Ahorradoras fase I 

 

 

 
Cooperativa de mujeres elaboradoras de bloques para construcción – COOMACAR -. Cartagena, noviembre 2011. 

Mujeres Ahorradoras fase II 

 

 

      
Asociación agropecuaria, artesanal e industrial. Producción y comercialización de leche y papa – ASAAIS -.  El Socorro. Pasto 

Fondo de capitalización micro-empresarial- noviembre 2011- 
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Asociación de mujeres ASOMUPAN. Paso Nuevo, San Bernardo del Viento. Córdoba 

Noviembre 2011. 

 

 
Asociación de mujeres Pelayeras – ASOMUPEL- San Pelayo. Córdoba – noviembre 2011- 

 

 
Asociación de técnicos en molinos de viento. Maicao. Guajira – noviembre 201. 
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Reconversión social y productiva corredor Guaduas-La Dorada-Puerto Salgar-para beneficiarios de Reforma Agraria – octubre 2011- . 

 

 

  
Recuperación distrito de riego.  Municipio de Guaymatal. Nariño – octubre 2011- 

 

 

 
Recuperación de Molinos de Viento. Riohacha. Guajira – octubre 2011- 
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Fondo rotatorio componente capitalización micro-empresarial – Jamundí Valle del Cauca – febrero 2013- 

 

 

   
 

Proyectos Capitalizacion micro-empresarial y Ruta de Ingesos y Empresarismo . Valle del Cauca – febrero 2013. 
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Proyectos de Ruta de Ingresos y Empresarismo y Mujeres Ahorradoras en Acción. Departamento de Bolívar-marzo 2013- 

 

 

 
Proyectos ORMET, Incentivo a la Capacitación para el Empleo y Recuperación de Activos Improductivos, Departamentos de Bolívar y Cesar 

Marzo de 2013. 
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Proyecto Trabajemos Unidos, Cartagena –marzo 2013- 
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III. ELEMENTOS TRANSVERSALES DEL PROGRAMA DE GENERACION DE 

INGRESOS Y EMPLEABILIDAD 

 

La Veeduría Especial en este capítulo analiza algunos aspectos del PGIE considerados como fortalezas  

transversales y otros como debilidades susceptibles de mejora por tener incidencia directa en la 

ejecución y logros de los componentes del Programa. Los resultados del Programa de Generación de 

Ingresos y Empleabilidad deben analizarse en términos de generación de capacidades, oportunidades 

y realizaciones para la población objeto de intervención con los recursos del Fondo de Inversión para la 

Paz. 

3.1   Fortalezas transversales del Programa 

 

La Veeduría Especial destaca varios elementos de la estructuración del Programa de Generación de 

Ingresos y Empleabilidad tales como: el enfoque conceptual basado en el desarrollo humano,  

focalización de los beneficiarios,  estudios y análisis de coyuntura económica,  aseguramiento de la vida 

y del patrimonio,  acceso a servicios financieros,  promoción de la asociatividad y el compromiso  de las 

direcciones regionales y el grupo de trabajo del PGIE tanto nacional como regional en la 

implementación y desarrollo del Programa.   

 

Estos elementos contribuyen a la generación y formación de capacidades de las personas,  el acceso a 

activos, así como a la identificación de oportunidades para la consecución de empleo formal 

(dependiente o independiente) o generación de ingresos, a través del  desarrollo de emprendimientos 

productivos y fortalecimientos micro-empresariales que permite a las familias beneficiarias lograr 

algunas condiciones de estabilización socioeconómica como lo establece la Política Pública de 

Generación de Ingresos. 

 

En el Programa se destacan como fortalezas las siguientes: 

  

3.1.1 El PGIE bajo el enfoque de desarrollo humano   

 

El Programa de Generación de Ingresos y Empleabilidad considera prioritario trabajar el enfoque 

formativo y de capacitación, con el pleno convencimiento que la educación es una estrategia para 

lograr mejores ciudadanos, mejores trabajadores y mejores oportunidades; condiciones 

imprescindibles para forjar opciones de Desarrollo. Con esto, el Programa tiene en cuenta las 

características de la población sujeto de intervención, entendió que al trabajar con comunidades de 



 

 

 
 

56 
 

baja escolaridad requería de procesos integrales y alternativos de formación, que validan sus saberes 

aunque no provengan de la formación formal, y al tiempo reconocen la existencia de un alto 

analfabetismo funcional que debe ser combatido a fin de cualificarlos como personas, fortalecer y 

consolidar sus unidades productivas como garantía de que los ingresos que éstas generan se sostengan 

en el tiempo. 

 

El enfoque de Desarrollo Humano tiene como fin las libertades y el bienestar humano, los cuales se 

identifican plenamente con el punto de partida y el punto de llegada de los Derechos Humanos. El 

objetivo del Desarrollo, según varios autores, es “expandir la libertad del individuo para que pueda 

disfrutar de sus capacidades y acceder a oportunidades, para que tenga acceso a recursos y pueda 

hacer elecciones”. 

 

La libertad es entendida como la posibilidad “de las personas para vivir una vida prolongada, saludable 

y creativa; perseguir objetivos que ellas mismas consideren valorables; tener acceso a los recursos 

necesarios para alcanzar un estándar de vida decente  y participar activamente en el desarrollo 

sostenible y en la vida de la comunidad” (PNUD, 2010).  

Por otra parte, lo ocurrido con el desplazamiento forzado interno en el País y las acciones de la Corte 

Constitucional en torno a él, obligan a que diversas disciplinas sean incorporadas en los estudios sobre 

Desarrollo, máxime hoy cuando el concepto de Desarrollo Humano, que introduce mediciones de 

bienestar en términos de ingresos y de libertades, hace parte de la agenda de las Naciones Unidas y 

año tras año toma más fuerza22. 

Es por esto que la Veeduría Especial del FIP destaca como elementos relevantes de la ejecución de los 

componentes del Programa de Generación de Ingresos y Empleabilidad, los atinentes a generar en las 

poblaciones participantes condiciones para un Desarrollo Humano. La generación de capacidades, 

oportunidades y realizaciones, en muchas ocasiones no están en concordancia con los logros en 

términos de ingresos y sobretodo de empleabilidad, pero al desconocerlos, se estaría subordinando el 

Desarrollo Humano a la generación exclusiva de crecimiento económico.  

 

Los recursos del Fondo de Inversión para la Paz, su asignación, ejecución y resultados deben  

propender por la consecución de la paz en Colombia y como lo plantea el PNUD deben  “garantizar el 

ambiente necesario para que las personas y los grupos humanos puedan desarrollar sus 

potencialidades y así llevar una vida creativa y productiva conforme con sus necesidades e intereses. Así  

                                                           
22

  Trabajo de Grado Magister en Estudios Interdisciplinarios sobre Desarrollo, “Corte Constitucional, Activismo Judicial y 
Desarrollo Humano”, Diana Carolina Morales, Universidad de los Andes, Bogotá, 2012.  
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el desarrollo es mucho más que el crecimiento económico, este es solo un medio, uno de los más 

importantes, para expandir las opciones de la gente”. 

 

El concepto de Generación de Ingresos debe ir más allá de la superación de carencia monetaria, pues el 

logro más importante consiste en el auto-reconocimiento de la persona, su dignificación como sujeto 

activo, capaz de transformar su entorno y aprovechar las oportunidades que el mismo ofrece. No se 

trata solamente de ejecutar los recursos en forma eficiente y eficaz; es necesario que estos sean 

concebidos como un medio tendiente a crear la plataforma que garantice mejor acceso de la población 

a oportunidades de bienestar. 

 

Bajo este enfoque conceptual la estrategia integral del Gobierno debe continuar fortaleciendo el 

Estado, seguir generando condiciones para la búsqueda de la paz, reconstruir el tejido social como la 

mayor riqueza de una sociedad y lograr una efectiva organización y  participación ciudadana que 

garantice una mayor cohesión de los actores sociales en la construcción de lo público y por 

consiguiente mayores posibilidades de éxito, sostenibilidad de los programas y condiciones de 

desarrollo humano para la población sujeto de intervención. 

3.1.2  Focalización de beneficiarios 

Se entiende la focalización como un instrumento para orientar los recursos públicos que dirige el gasto 

social hacia los sectores de la población que más lo necesitan con el fin de maximizar su impacto social.  

Se establecen como criterios de focalización para los componentes del Programa de Generación de 

Ingresos y Empleabilidad, aquella población que debe ser atendida para poder dar cumplimiento a los 

objetivos estratégicos de la Entidad así: población en extrema pobreza, población objeto de reparación 

por sus condiciones de víctimas, población que debe ser atendida dadas sus condiciones de 

desplazamiento y que han sufrido la ausencia del Estado en sus territorios. 

Teniendo en cuenta lo anterior y tomando como referencia los casos identificados en el trabajo de 

seguimiento realizado por la Veeduría, se puede afirmar entonces que se está dando cumplimiento con 

lo establecido en las disposiciones normativas y de política que regulan los aspectos de focalización de 

recursos públicos para programas sociales; de manera especial con lo que consagra la Ley de creación 

del FIP en cuanto a la asignación de recursos a programas y proyectos de inversión para la atención de 

la población más vulnerable del país. 
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3.1.3  Estudios y análisis de coyuntura económica 

 

El Programa de Generación de Ingresos y Empleabilidad realiza un análisis constante de coyuntura 

económica  que orienta la toma de decisiones de acuerdo con las tendencias del mercado, puntos de 

saturación y proyecciones en materia de productividad y competitividad de las actividades económicas.  

 

Este análisis permite determinar las organizaciones que deben ser parte de la invitación, montos a 

financiar, aspectos técnicos, económicos y financieros y otros relativos a la sostenibilidad de las 

unidades productivas; así los análisis de coyuntura económica se constituyen en una lección aprendida 

para el Programa por cuanto tratan de evitar la siniestralidad de los negocios. 

 

3.1.4 Aseguramiento de la vida y del patrimonio 

 

El DPS está desarrollando una estrategia en materia de micro-aseguramiento para cubrir a la población 

participante de los componentes del PGIE, por medio de una póliza de aseguramiento de la vida y del 

patrimonio. Estos seguros son importantes, en la medida que mitigan los retrocesos sociales, cuando 

fallece el jefe o alguno de los integrantes de la familia y ésta queda vulnerable ante tal circunstancia. 

 

Este modelo ha mostrado  ser un mecanismo ideal para sortear calamidades y mitigar riesgos a los que 

están predominantemente expuestos los beneficiarios del Programa, de ahí que se haya acordado con 

las  compañías  aseguradoras  las características particulares de esta población, para facilitar con ello la 

constitución de las pólizas con un valor de prima razonable de fácil comprensión, contratación e 

indemnización. 

 

Para capitalizar estos logros en materia de aseguramiento debe hacerse un fuerte énfasis en arraigar la 

costumbre de la RENOVACION a fin de que la asegurabilidad de la vida y el patrimonio se mantenga. 

 

3.1.5 Acceso a servicios  financieros 

 

El Programa de Generación de Ingresos busca la vinculación formal de las personas y grupos 

beneficiarios al sistema micro-financiero, mediante la bancarización, generación de cultura del ahorro 

y la promoción de servicios financieros, principalmente el micro-crédito, para facilitar no sólo el acceso 

sino también ofrecer elementos de educación financiera, que enseñen a la población el 

funcionamiento y las ventajas del sistema financiero para el mundo empresarial. 

 



 

 

 
 

59 
 

La bancarización de las personas de bajos recursos económicos o de sus organizaciones, es otra acción 

del Programa para derribar las trampas de la pobreza,  inducida a través de una estrategia pedagógica 

para cambiar paradigmas que tiene la comunidad intervenida, respecto a su relación con el sistema 

financiero. Este proceso tiene en cuenta las particularidades de la población; mediante acuerdo con el 

Banco Agrario se flexibilizaron los requisitos para superar los impedimentos que ellos tenían para 

vincularse (falta de información, reducidos ingresos, la baja capacidad de ahorro, la ausencia de 

garantías que negaban la posibilidad de acceder a un crédito formal, etc.).  

 

La educación financiera es para el Programa, mecanismo eficaz en el establecimiento de una relación 

real entre la institución financiera y personas u organizaciones beneficiadas, por cuanto concientiza a 

los participantes del proyecto acerca del valor del dinero, la importancia y el hábito del ahorro y la 

trascendencia  de una correcta administración de recursos. 

 

El servicio micro-financiero promovido por el Programa es el micro-crédito, como alternativa de 

financiación complementaria al ahorro y al incentivo para iniciar actividades, ejecutar planes de 

negocio e invertir con poder de compra para  mejorar sus ingresos y su calidad de vida. Así las cosas la 

relación de confianza generada entre los participantes del programa y el banco,  la capacidad de 

endeudamiento demostrada por los negocios, los créditos colocados con cero siniestro y la 

disminución del uso de crédito de usura con prestamistas informales, son prueba de la viabilidad de 

este mecanismo. 

 

3.1.6 Promoción de la asociatividad 

 

La promoción de la asociatividad ha sido un acierto del PGIE; ha significado la alternativa para vincular 

participantes de mujeres ahorradoras a procesos de beneficio individual y ha logrado potencializar 

liderazgos, que de ser aprovechados, pueden extender y maximizar los resultados de la intervención 

hacia la comunidad circundante. Por otra parte la asociatividad permite que desde lo colectivo se 

proyecten nuevos retos y se generen nuevas oportunidades para salir de su condición de 

vulnerabilidad. 

 

La promoción de la asociatividad igualmente facilita la creación de organizaciones productivas y 

sociales y con ello la articulación entre componentes, para que la población de escasos recursos pueda 

acceder a otro tipo de beneficios ya de forma asociativa. Esto sumado al fortalecimiento de los 

liderazgos, a la réplica desarrollada a través de las promotorías y a la responsabilidad social que  

muestran los beneficiarios, contribuyen a la reconstrucción del tejido social y a la recuperación y 

consolidación social del territorio. 
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3.1.7 Las Direcciones Regionales del DPS y el PGIE 

 

La articulación de esfuerzos entre entidades estatales y no estatales desarrollada en el orden nacional, 

departamental y municipal, es una estrategia acertada de fortalecimiento de la capacidad  

institucional, toda vez que se favorece el proceso desde diferentes dimensiones de gobernabilidad y un 

desarrollo económico incluyente. 

 

El DPS promueve la articulación del sector de inclusión social y reconciliación con las autoridades 

territoriales para la eficiente implementación de políticas, planes, programas, estrategias y proyectos  

a través de sus Direcciones Regionales quienes, entre otras funciones, deben “coordinar 

intersectorialmente en el territorio la suscripción de compromisos y definición de responsabilidades que 

permitan ejecutar la política para la inclusión social y la reconciliación”, a fin de garantizar su 

integralidad, eficiencia y eficacia23. 

 

Así mismo en los convenios de cooperación, contratos y consultoría que celebra el DPS-FIP para la 

ejecución del PGIE se establece como obligación contractual para el Operador: “conjuntamente con el 

DPS, contactar a los representantes de las Direcciones Regionales del DPS, para la coordinación de 

actividades locales, así mismo a los profesionales territoriales del Grupo de Generación de Ingresos y 

Empleabilidad; coordinadores regionales y/o enlaces municipales de la estrategia UNIDOS, Familias en 

Acción, expertos rurales, alcaldes municipales, gobernadores por cada localidad en donde se desarrolla 

el componente”. 

 

La Veeduría Especial destaca el compromiso que tienen las Direcciones Regionales con el  Programa de 

Generación de Ingresos y Empleabilidad, tratando de adecuar y operar los modelos institucionales a las 

realidades locales para darle integralidad y reconocimiento a los procesos del Programa en el marco 

institucional regional. 

 

3.2 Debilidades transversales del programa 

 

La Veeduría identifica aspectos que deben ser revisados de manera especial por la Administración del 

DPS-FIP por la incidencia que tienen en el logro de los objetivos estratégicos y metas del Programa 

tales como: el posicionamiento institucional del DPS, operación y supervisión del programa, el retraso 

en la ejecución presupuestal, los sistemas de información del DPS y los costos de operación del 

Programa. 

                                                           
23

 Decreto 4155 de 2011 



 

 

 
 

61 
 

 

En el Programa se evidenciaron como debilidades las siguientes: 

 

3.2.1 Posicionamiento Institucional del DPS 

 

El Departamento para la Prosperidad Social - DPS - ha definido como su misión: “crear condiciones de 

prosperidad en la población vulnerable, contribuir a la reconciliación de los colombianos y promover la 

integración regional”. Así mismo su visión es “ser ejemplo mundial de una sociedad basada en la 

inclusión social y la reconciliación”. 

 

Avanzar en el logro de la misión y visión de la Entidad tiene que ver, entre otros aspectos, con la 

capacidad de respuesta institucional, los resultados e impactos de las intervenciones realizadas y el 

posicionamiento del DPS-FIP tanto a nivel nacional como departamental y municipal.   

 

El DPS debe posicionarse como entidad articuladora de políticas en pro del desarrollo y bienestar de 

la población más vulnerable de Colombia, a través de programas y proyectos que busquen generar 

desarrollo económico y social  en las regiones, y  que reafirme la presencia del Estado en zonas que 

habían sido víctimas del conflicto armado durante años. Este tipo de accionar es el que genera 

confianza en las comunidades y credibilidad en las diversas políticas que desarrolla el Estado 

Colombiano. 

 

La Veeduría Especial observa que muchos de los participantes, beneficiarios y comunidad en general, 

aún no identifican al Departamento para la Prosperidad Social –DPS - , como la entidad generadora de 

política social,  aportante de recursos  y con la responsabilidad de supervisar y controlar la ejecución de 

todos los programas y proyectos que se han diseñado, implementado y ejecutado para la atención de 

la población más vulnerable del País.      

 

La mayoría de los beneficiarios asocian el Programa de Generación de Ingresos  a Acción Social y no al 

DPS, como si se tratara de entidades diferentes, lo que indica que no ha sido claro para las 

comunidades en general la transformación institucional, así como la creación del nuevo Sector para la 

Inclusión Social y la Reconciliación. 

 

La Veeduría Especial recomienda que se deben fortalecer aspectos y estrategias de comunicación que 

permitan al DPS-FIP posicionarse en los departamentos y municipios, especialmente en aquellos 

municipios que no son capital de departamento, pues es allí donde se evidencia un mayor 
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desconocimiento de la Entidad y tener en cuenta que seguramente esta situación se acentúa más en 

los corregimientos, veredas y población rural del país.  

  

Por  consiguiente se deben fortalecer aspectos tales como: i) fortalecer la comunicación interna y 

externa de la Entidad; ii) fortalecer la coordinación del DPS nacional con las Direcciones Regionales del 

DPS; iii) capacitar a todos los Operadores  que son contratados por el DPS-FIP para la operación de sus 

programas y proyectos para que  tengan un  conocimiento satisfactorio de la Entidad ; iii) capacitar a 

todos los asesores y capacitadores que han sido contratados por los Operadores en las regiones para 

que tengan un conocimiento satisfactorio del DPS-FIP; iv) generar confianza en los agentes 

cooperantes, mantener los equipos de trabajo que poseen el conocimiento y el aprendizaje obtenido 

del desarrollo de la ejecución para optimizar tiempos y recursos; v) contar con un equipo operativo y 

de supervisión que responda satisfactoriamente a las necesidades propias de la operación, de tal 

manera que si se incrementan las metas de atención, debe entonces incrementarse  también el factor 

humano que persigue el cumplimiento de las mismas; vi) promocionar y visibilizar las acciones como 

los resultados de los Grupos de Trabajo y por consiguiente de la Entidad. 

 

La Veeduría Especial recomienda finalmente que el Departamento para la Prosperidad Social debe 

trabajar más en afianzar el conocimiento general del nuevo direccionamiento del  sector de la Inclusión 

Social y la Reconciliación y sus objetivos estratégicos, tanto al interior de la Entidad como en sus 

diferentes instancias de orden nacional y regional. Si se tiene un adecuado conocimiento y articulación  

se podrán obtener mejores resultados en términos de intervención social. 

 

Esta recomendación surge de la percepción que tiene la Veeduría Especial sobre las diferentes  lecturas 

que se hace de la Entidad desde las instancias del orden nacional (dirección general, direcciones 

misionales, direcciones de programas y personal operativo en general),  nivel regional y la comunidad 

en general.     

  

3.2.2  Operación y Supervisión  del Programa 

 

La Veeduría observa que la operación del Programa presentó en el año 2012 varias dificultades que 

incidieron en los resultados obtenidos, en términos de cumplimiento de objetivos estratégicos, retraso 

en la ejecución presupuestal y financiera y en el cumplimiento de las metas propuestas para cada uno 

de los componentes. Sin desconocer entonces que el PGIE requiere de un período de pre-alistamiento, 

la ejecución efectiva de los componentes a través de la celebración de los contratos y/o convenios 
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respectivos con los diferentes operadores, inicia cuando ya han transcurrido varios meses de la 

vigencia  presupuestal correspondiente.  

El Grupo de Trabajo de Generación de Ingresos ha manifestado a la Veeduría Especial que los aspectos  

que afectaron e incidieron en la ejecución presupuestal correspondiente a la vigencia fiscal del año 

2012 fueron: i) la creación de la nueva Entidad; ii) el trámite de vigencias futuras; iii) los estudios y 

análisis de los posibles aliados para llevar a cabo la operación de los diferentes componentes 

(contratación directa); iv) la confluencia de operaciones, saturación de la carga laboral y procesos de 

liquidación contractual; v) Las limitaciones de los sistemas de información; y vi) el tiempo que toma la 

conformación y capacitación de los equipos de trabajo para la operación y supervisión del Programa.  

De otra parte, es necesario tener en cuenta que dada las características de la población objetivo a 

atender, la ampliación de cobertura de los componentes del Programa, el incremento de las 

asignaciones presupuestales, la atención a los requerimientos de la Corte Constitucional, el 

seguimiento a las poblaciones ya beneficiadas con recursos del PGIE ya ejecutados , se debe contar con 

un grupo de trabajo acorde con las necesidades propias de la ejecución y supervisión de cada uno de 

los componentes y Operadores del PGIE.  

Para la Veeduría es de especial interés el tema de la supervisión, vigilancia y control  de los programas 

y proyectos que financia el DPS - FIP. La supervisión  debe seguir siendo un  proceso mediante el cual la 

Entidad pueda medir la ejecución y el impacto de los programas, el cumplimiento y verificación de las 

obligaciones contractuales de los operadores, la consistencia de la planificación  y la oportunidad de las 

intervenciones sociales. Así mismo, para establecer si se está dando cumplimiento con el 

direccionamiento estratégico conforme a la visión, misión y objetivos institucionales.  

Esta labor la asume el DPS-FIP por medio de la asignación de funciones específicas a un grupo de 

supervisores, quienes asumen la responsabilidad técnica, administrativa y financiera del cumplimiento 

y logro de todos los objetivos y metas trazadas por el PGIE. 

Es necesario tener en cuenta que los supervisores asumen no sólo las obligaciones previstas en el 

Manual de Supervisión definido para este fin por el DPS-FIP, sino que sus acciones u omisiones pueden 

transcender a un ámbito de responsabilidades disciplinaria, fiscal y penal. Bajo este entendido, se 

considera que debe revisarse la correlación que existe entre los compromisos que asumen los 

supervisores, el volumen de los recursos que supervisan, el número de operadores que intervienen y 

los grados que tienen asignados conforme a la nueva planta de personal de la Entidad.  
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3.2.3  Retraso Ejecución Presupuestal año 2012 
 

La dirección general del DPS-FIP ha manifestado que a través de las estrategias de reducción de la 

pobreza, se busca  incrementar el porcentaje de colombianos catalogados como de clase media, lo cual 

constituirá a su vez, un dinamizador del desarrollo. Mejorar la calidad de vida de las personas conlleva 

a una mayor capacidad de ingresos y por ende a una mayor inserción de éstas personas en la economía 

legal. Aumentar la inclusión y reducir la desigualdad garantizando que el crecimiento y el desarrollo se 

traduzcan en la reducción de pobreza y, lo más importante, a través de la creación de oportunidades 

de empleo. 

Todos estos propósitos se materializan a través de la ejecución real y efectiva de los recursos que tiene 

a su cargo el DPS entre ellos los del Fondo de Inversión para la Paz. 

La siguiente tabla relaciona la ejecución presupuestal y financiera del PGIE financiado con recursos del 

Fondo de Inversión para la Paz, correspondiente a los meses de agosto, septiembre, octubre, 

noviembre y diciembre del año 2012. 

 
Tabla No.9 

Ejecución Presupuestal y Financiera del PGIE 
Agosto-diciembre de 2012 

 
Cifras  en millones de pesos 

Mes Asignación 
presupuestal 

Compromisos % Pagos % * %** Por 
comprometer 

% 

AGOSTO $169.945 $69.355 41% $30.442 44% 18% $100.590 59% 

SEPTIEMBRE 169.945 69.370 41% 33.999 49% 20% 100.575 59% 

OCTUBRE 169.945 100.499 59% 67.367 67% 40% 69.446 41% 

NOVIEMBRE 169.945 101.034 59% 67.372 67% 40% 68.911 41% 

DICIEMBRE 158.019 156.119 99% 97.479 62% 62% 1.900 1,2% 
Fuente: cifras DPS. Porcentajes calculados por la Veeduría Especial   
 
*  Porcentaje de pagos con relación a los compromisos adquiridos 
** Porcentaje de pagos con relación a la asignación presupuestal 

 

Como se evidencia en la tabla anterior, en el año 2012 se presentó un rezago en la ejecución del 

Programa de Generación de Ingresos Y Empleabilidad.  Ante esta situación a finales del año la Veeduría 

Especial mediante oficio remitido a la dirección general del DPS-FIP manifestó que “…la Veeduría 

Especial quiere llamar la atención sobe la baja ejecución de los recursos que presentan los programas 

de generación de ingresos (18%)  y de infraestructura (1.8%) al mes de agosto del 2012…. el valor real 

de la ejecución de los recursos del FIP debe medirse con relación a la asignación presupuestal inicial 

para cada uno de los programas, pues solo así se podría afirmar que efectivamente los recursos han 
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llegado a los beneficiarios focalizados, en términos de incentivos monetarios, subsidios, capacitaciones 

y obras entregadas efectivamente a las comunidades”24 

 

Durante los meses de septiembre a noviembre la ejecución presupuestal y financiera del programa 

presentó un comportamiento similar al mes de agosto anteriormente relacionado. Sólo hasta el mes de 

diciembre se logran comprometer los recursos en un 99% del total asignado y se logra un pago del   

62% de los mismos. Lo anterior indica que presupuestalmente los recursos del PGIE se 

comprometieron en gran medida durante el último mes del año, a través de la celebración de 

convenios y contratos con diferentes operadores. Así mismo el porcentaje de pagos al mes de 

diciembre de 2012 significa en gran medida, el traslado de recursos del DPS-FIP a los Operadores con 

los cuales ha contratado la ejecución del  Programa.   

Teniendo en cuenta que en diferentes oportunidades los recursos asignados no fueron ejecutados 

efectivamente durante la misma vigencia presupuestal, se puede afirmar entonces que no 

necesariamente el problema principal siempre radica en la falta de recursos, sino que en ocasiones, 

la falta de celeridad y oportunidad en la ejecución de los mismos, no permite lograr de una manera 

más rápida tener una mayor cobertura y efectividad de los programas priorizados dentro de una 

política de asistencia social de origen gubernamental. 

Para la Veeduría Especial es importante que la dinámica del compromiso de los recursos, así como la 

ejecución real de los mismos, deba dar respuesta a uno de los principales objetivos de creación del 

Fondo de Inversión para la Paz. El fondo se crea para buscar agilidad en la ejecución de programas y 

proyectos, consolidar inversiones de impacto en la población más pobre y lograr un incremento rápido 

en la credibilidad y legitimidad del Estado. 

Teniendo en cuenta que persiste la situación de una baja ejecución presupuestal y financiera en los 

primeros meses de cada año, se hace necesario fortalecer los procesos de planificación, agilizar el 

manejo operativo, administrativo, de contratación y financiero del DPS-FIP y los mecanismos de 

seguimiento y evaluación como instrumentos importantes de gestión y gobernabilidad, que permitan 

brindar señales y alarmas oportunas durante la ejecución de los programas y en la utilización eficiente 

y efectiva de los recursos del Estado. 

La Veeduría Especial recomienda que se necesita mejorar la gestión presupuestal y planeación de la 

inversión de los recursos del FIP, así como implementar  políticas en el terreno que permita lograr unos 

mejores resultados, en términos de oportunidad en la ejecución de los recursos, ya que los retrasos y 
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 Oficio Veeduría Especial del FIP a la Dirección General del Departamento para la Prosperidad Social,  octubre de 2012. 
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demoras en la implementación de los programas se constituyen en el obstáculo más grande para los 

logros en materia de desarrollo. 

3.2.4 Sistemas de información del DPS 

Los sistemas de información del DPS-FIP deben garantizar la calidad, la coherencia, veracidad, 

oportunidad, accesibilidad e integralidad de la información de los beneficiarios de todos los programas 

que coordina y ejecuta.   

La Veeduría Especial llama la atención sobre el riesgo que corre la Entidad en términos de seguridad 

informática, al permitir que los Operadores del Programa de Generación de Ingresos y Empleabilidad 

administren la información de los participantes en sus propios sistemas de información. Por otra parte 

los mismos reportes de evaluaciones del DPS registran que existen falencias por errores de digitación y 

todas las dificultades e inconsistencias que se pueden presentar al manejar información en 

plataformas diferentes a los aplicativos que tiene la entidad.  

Por otra parte, los  procesos de caracterización e identificación de la población objetivo, son el punto 

de partida de la intervención del Programa. Sin embargo, pese a los esfuerzos realizados por la 

sistematización y registro efectivo de los  participantes, se evidencia que en ocasiones las cifras revelan 

un universo para la implementación de las políticas que no es claro en la materialización. El Grupo de 

Trabajo del PGIE manifiesta que una vez es conocida la población a atender en cada uno de los 

componentes, su localización es compleja dada la variabilidad de los datos de ubicación que tiene la 

población focalizada y la movilidad que los caracteriza. 

La Oficina de Control Interno del DPS-FIP presentó en el mes de mayo de 2013 los resultados de la 
Auditoría realizada a los sistemas de información de la Entidad, con el propósito que se diseñen 
estrategias y acciones correctivas y preventivas necesarias para que se pueda garantizar la 
confiabilidad de los datos que soportan la inversión en cada uno de los programas y unidades 
misionales de la Entidad.   
 
Del análisis realizado se presenta el siguiente diagnóstico: “En lo analizado dentro del proceso de 
auditoría, se observó que el Departamento Administrativo para la Prosperidad Social no cuenta con un 
Sistema de Información interoperable para toda la Entidad, teniendo 25 aplicaciones para la 
administración de información de cada proceso según su necesidad, además de más de 3500 archivos o 
repositorios en Excel. Las aplicaciones existentes no se comunican entre sí, lo que no permite la 
identificación de beneficiarios reales del DPS. Pueden existir beneficiarios en diversos programas del 
DPS, pero no existe la herramienta necesaria para identificar estos beneficiarios una única vez, dado 
que los beneficiarios son identificados de diversas maneras en los aplicativos de la Entidad. La gestión 
de información en el Departamento Administrativo para la Prosperidad Social, en gran parte depende 
de la consolidación de archivos Excel de cada uno de los procesos de la Entidad; esta manipulación de la 
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información de manera manual está sujeta a errores involuntarios, generando que la confiabilidad, 
integridad y confidencialidad de la información se afecte negativamente.”25 
 
De esta manera el DPS-FIP ha determinado que se debe establecer un  plan de choque institucional, el 
cual será estructurado de manera conjunta por todas las dependencias del DPS cuyas competencias 
estén relacionadas de manera directa o transversal con la captura y administración de la información 
de la entidad. 
 
Se considera también la pertinencia de la creación de un Comité de Seguridad de la Información del 
DPS, el cual realice adicionalmente el seguimiento a la ejecución del Plan de Choque conformado por 
los resultados de los ejercicios de auditoría y la evaluación externa contratada sobre un mapa de 
riesgos descritos en el memorando de la Oficina de Control Interno. 
 
Para reducir el riesgo de inconsistencias en la información, es necesario generar lineamientos 
institucionales de seguridad informática, que constituyan la política institucional al respecto, de 
aplicación obligatoria, lo que la Entidad ha llamado la “estructuración de la Política de Seguridad 
Informática para el DPS”. 
 
Por su parte, el Grupo de Trabajo del PGIE ha manifestado a la Veeduría “… el carácter misional del GT 

Generación de Ingresos, le ha limitado el desarrollo de un sistema de información (en términos de 

financiación) que responda en los tiempos operativos, y que se acoja a los lineamientos que sobre 

tecnologías de información da el DPS, destacando la falta de personal suficiente para lograr éste 

propósito.   En consecuencia, el Sistema de información para la política de Generación de Ingresos sólo 

cuenta con los documentos de Arquitectura de Software para la implementación y un modelo no 

funcional que contempla los módulos de Oferta y Población pero que aún no está desarrollado como 

producto por el DPS, no siendo el mismo una herramienta que soporte a diferentes requerimientos y 

reportes, dejando claridad que se han realizado propuestas para  un desarrollo “en casa” sea por la 

modalidad de contratación de servicios profesionales para desarrollos de software dedicados 

exclusivamente a este sistema, o la contratación de una fábrica de software que pueda suplir esta 

necesidad.  Pero ello demanda la actualización de hardware y disposición de profesionales que puedan 

dar soporte en pruebas,  servicios, y ajustes que frecuentemente se requieren. Los registros se manejan 

actualmente en Excel, no siendo esta una herramienta idónea, confiable y resguardada para la 

administración de la información”. 

En este mismo sentido se ha pronunciado la Contraloría General de la República, considerando que la 

información que maneja el DPS presenta problemas de confiabilidad, depuración, unificación y 

transparencia, lo cual dificulta la consulta, control y verificación.  Es así como el Informe de  Auditoría a 

                                                           
25

 Memorando Oficina Control Interno, Auditoria de Gestión-Sistemas de Información del DPS, Bogotá, mayo 14 de 2013. 
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la Política Pública para el desplazamiento forzado por la violencia, componente de “estabilización socio-

económica”, subcomponentes de vivienda, tierras y generación de Ingresos 2007-2011, identificó entre 

otros hallazgos los siguientes:  

Tabla No. 10 
 Contraloría General de la Republica 

Sistemas de Información DPS 
Hallazgos Nos. 177 a 182 

No. Hallazgo Concepto Alcance 

 
177 

Número total 
de personas 
registradas 

Un total de 114.263 personas recibieron subsidios por 
$168.507 millones y 40.656 más aparecen registradas pero sin 
valor asignado. 

Alcance Administrativo y 
presunta incidencia disciplinaria  

 
178 

 
Tipo de 
documento de 
identidad 

Inconsistencia de la información en las bases de datos sobre GI 
en el DPS, la cual es necesaria para el seguimiento de la 
población beneficiaria, para la erogación de recursos y por el 
control fiscal. 

 
Connotación administrativa 

 
179 

Inconsistencia 
en nombres y 
apellidos 

114 personas no registran ninguna identidad, 71 más registran 
las inconsistencias mencionadas y pese a ello recibieron 
subsidios por $177 millones. 

Alcance Administrativo y 
presunta incidencia disciplinaria   
 

 
 
180 

 
Beneficiarios 
con doble 
identidad 

 
El DPS pidió aclaraciones a la Red Nacional de Información 
sobre 5.565 registros de la base de datos detectados por la CGR 

Alcance administrativo y 
presunta incidencia disciplinaria  
Se realizará una actuación 
especial para establecer una 
posible incidencia fiscal. 

 
181 

 
Individuos con 
varios 
subsidios 

En la respuesta de la entidad se aclara que las anteriores 
situaciones pudieron deberse a: i) órdenes judiciales ii) un 
mismo componente de Generación de Ingresos (GI) en 
diferente año y iii) una misma persona en diferentes 
componentes de GI.  

Alcance Administrativo y se 
solicitara una Actuación Especial 
para establecer un posible daño 
fiscal.  

 
 
182 

Administración 
Información 
de Programas 
y Proyectos 

Las bases de datos y soportes de información que registran las 
acciones desarrolladas por Acción Social (Hoy DPS), en sus 
diferentes programas, no están unificadas y controladas por un 
solo administrador.  

Posible incidencia disciplinaria  
 

 

El Plan de mejoramiento de la Entidad, como respuesta a los hallazgos identificados por el ente de 

control, determinó que entre otras, las causas de los hallazgos en cuanto a los sistemas de información 

del DPS  obedecen a  “deficiente control de calidad en la digitación, carencia de un mecanismo de 

validación al momento de ingresar los registros, no existe una única base de datos que almacene los 

soportes de las atenciones prestadas a la Población en condición de desplazamiento” y que por 

consiguiente define como acciones prioritarias y descripción de actividades de mejoramiento a 

desarrollar las siguientes: 
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Tabla No.11 
Plan de Mejoramiento DPS 
Hallazgos Nos.  177 a 182 

Acción de Mejoramiento Descripción de actividades Fecha de terminación 

 

Complementar las bases de datos en el 

momento de la liquidación del convenio 

correspondiente 

 

Depurar la información de cada componente 

 

 mayo 31 de 2013 

Completar información sobre participantes y el 

valor entregado en la base de datos 

Octubre 31 de 2013 

Verificar  registros  Diciembre 10 de 2013 

 

Registrar en la base de datos el número de 

identificación que corresponde a cada 

participante. 

Validar la información con la Registraduría 

Nacional 

 

 

Octubre 31 de 2013 
Aplicar procedimientos de control a la 

información 

Completar la información en la base de datos 

de cada uno de los participantes y validar con 

Registraduría Nacional 

Completar la información Octubre 31 de 2013 

  

Validar los registros sobre participantes 

Noviembre 30 de 2013 

Validar la información correspondiente a 

nombres y número de identificación que 

reposa en la base de datos 

Validar la información con la Registraduría 

Nacional 

 

Octubre 31 de 2013 

Aplicar procedimientos de control a la 

información 

Adoptar en la guía de operación de este año, 

la exclusión simultanea de los participantes 

entre algunos componentes 

Ajustar la guía operativa de los componentes 

de GI 

 

Diciembre 31 de 2013 

 

 

Apoyar el diseño del sistema de información 

de generación de ingresos 

Desarrollo módulo de captura de información y 

reportes, estandarizados para los componentes 

de generación de ingresos ( software) 

Noviembre 30 de 2013 

Validar e implementar salidas de información ( 

cruce de información) 

Enero 31 de 2014 

Procedimiento de control a la información ( 

metodología) 

Junio 30 de 2014 
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Se debe tener en cuenta también que una de las instancias para coordinar la respuesta a estos 

requerimientos, es la mesa Técnica de Generación de Ingresos ((hoy coordinada por el DPS), que 

asume dar respuesta al problema de carencia del Sistema de Información  que involucre 

unificadamente a todas las entidades adscritas a la Política de Generación de Ingresos, esto para 

responder con un único registro en las bases de datos de los participantes que intervengan población 

pobre extrema, víctimas por la violencia y desplazada. 

3.2.5 Costos de operación del PGIE 

La Contraloría General de la República ha fijado su posición con relación al tema de los costos de la 

operación del Programa de Generación de Ingresos y Empleabilidad. En el informe de Auditoría  a la 

Política Pública para el desplazamiento forzado por la violencia, componente de “estabilización socio-

económica”, subcomponentes de vivienda, tierras y generación de Ingresos 2007-2011, se concluye 

que: 

La CGR muestra un resumen de la ejecución presupuestal en el periodo 2007 a 2011, donde se ven los diferentes programas 

desarrollados por Acción Social Hoy DPS, donde registra  la proporción de los costos de operación estimados, donde el 

intermediario se queda con la parte más importantes de los recursos, destinados a atender a la PD en el componente de 

Generación de Ingresos, que en promedio es del 72%.  

Se evidencia como los operadores son los verdaderos beneficiarios de la acción estatal desarrollada y no los desplazados, 

en este sentido, es claro que los mecanismos de control y supervisión son débiles y evidencian la falta de diligencia 

administrativa desde la alta dirección para orientar a la entidad en el sentido de hacer más eficiente el uso de los recursos y 

atender un mayor número de personas, optimizando los recursos entregados a la PD. Esto es especialmente crítico en el 

caso de los Programas de Mujeres Ahorradoras en Acción, Recuperación de Activos Improductivos, Incentivo a la Educación 

Superior, Trabajemos Unidos TU, Ruta de Ingresos y Empresarismo, Capitalización Micro-empresarial , donde la proporción 

de los costos de operación es sustancialmente mayor a los beneficios entregados a las personas en situación de 

desplazamiento. 

  

El DPS para dar respuesta a estos planteamientos de la Contraloría plantea que la causa de este  

hallazgo obedece a que “se realizó el análisis de la información unificando gastos operativos con gastos 

administrativos, lo que sobrevalora el porcentaje de costo de la atención que se reconoce a un operador 

por la puesta en marcha de un componente.” No obstante ha formulado dentro del Plan de 

Mejoramiento de la entidad  las acciones prioritarias y de descripción de actividades a  desarrollar así: 
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Tabla No.12 

Plan de Mejoramiento DPS 
Hallazgo 186 

Acción de Mejoramiento Descripción de actividades Fecha de terminación 

Discriminar los gastos en que incurre la 

ejecución de cada uno de los componentes a 

partir de la vigencia 2013. 

Describir en el estudio previo el valor 

correspondiente a gasto operacional, 

administrativo y de inversión. 

 

31 diciembre de 2013 

 

El Programa de Generación de Ingresos y Empleabilidad reporta para el año 2012 los siguientes costos 

administrativos, operativos y de inversión para cada uno de los componentes:  

Tabla No.13 
Costos Administrativos, Operativos y de Inversión PGIE  

Año 2012 
Cifras en millones de pesos 

Componente Operador Valor 
 
 

Costos  
Admón
. 
 

% Costos 

operación 

% Incentivo 
proyecto 
 

% 

Capitalización 

Micro 

empresarial 

Corporación Escuela Galán 

para el desarrollo de la 

democracia 

$14.000 $840 6% $3.984 28,46 $9.176 65,54 

 

 

Mujeres 

Ahorradoras 

Fondo Nacional del Ahorro 757 0 0 74.000 9,94 683 85,26 

COMFANDI 44.051 3.965 9% 40.086 91% 0 0 

Corporación medios de vida y 

micro-finanzas 

2.937 235 8% 2.702 92% 0 0 

Banco Agrario zona 1 368 0 0 368 100 0 0 

Banco Agrario zona 3 274 0 0 274 100 0 0 

Recuperación 

Activos 

Improductivos 

 

Nelson Molinares Amaya 

12.172 485 3,98% 976 8,02% 10.712 88% 

ICE – TU Unión Temporal Trabajando 

Unidos 

27.256 2.453 9% 24.803 91% 0 0 

 Corporación Dios es Amor 170 0 0 170 100 0 0 

 UNAD 6.462 0 0 4.091 63,32% 2.370 36.68% 
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 Dispersión Incentivos 7.195 306 4,25% 0 0 6.889 95,75% 

Ruta de Ingresos 

y Empresarismo 

FUPAD 32.945 2.636 8% 8.891 26,99% 21.418 65.01% 

ORMET PNUD 5.000 25 0 4.975 99,5% 0 0 

Fuente: Programa Generación de Ingresos y Empleabilidad, DPS, año 2012. 

La Veeduría Especial en este informe no abordó de manera directa y puntual el análisis y evaluación de 

los costos de operación del Programa. No obstante, si puede evidenciar de manera general que en el 

proceso para la ejecución de los recursos intervienen varios operadores e intermediarios que 

seguramente incrementan los costos administrativos y operativos del PGIE. 

La Veeduría Especial recomienda que el DPS revise para cada uno de los componentes del programa,  

la estructura de costos, la desagregación de los mismos y  los ítems que los conforman,  a fin de que se 

pueda hacer una análisis comparativo con los presentados por la Contraloría General de la República,  

a fin de poder lograr un mejor indicador costo beneficio del Programa. 

3.3 Recomendaciones Generales 

La Veeduría Especial relaciona a continuación las observaciones y recomendaciones generales sobre el 

Programa de Generación de Ingresos y Empleabilidad, teniendo en cuenta en primer lugar las 

observaciones y recomendaciones puntuales que se identificaron en el capítulo II de este informe para 

los componentes de Mujeres Ahorradoras en Acción, Capitalización Micro-empresarial, Recuperación 

de Activos Improductivos, Incentivo a la Capacitación para el Empleo, Trabajemos Unidos, Ruta de 

Ingresos y Empresarismo y los Observatorios Regionales de Mercado de Trabajo. En segundo lugar se 

tuvo en cuenta el análisis de las fortalezas y debilidades que tranverzalizan el diseño, implementación, 

operación y supervisión del Programa identificadas en los numerales 3.1 y 3.2 de este capítulo III del 

Informe.  

Las observaciones y recomendaciones que presenta la Veeduría Especial tanto en el capítulo II como en 

el capítulo III, buscan que puedan ser analizadas por el DPS-FIP en los procesos de fortalecimiento de 

toma de decisiones en pro de mejorar la efectividad de la ejecución del Programa, superar las 

dificultades detectadas y aprovechar los aprendizajes para  intervenciones futuras. 

1. Número de participantes atendidos con los recursos de la vigencia de 2012 

Los datos que registra la Tabla No.3  de la página 24 de este Informe, permite hacer el siguiente análisis 

con relación a la inversión  y metas del PGIE con los recursos del año 2012. 
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Tabla No. 14 
Distribución presupuestal y metas 

PGIE  año 2012 

 Concepto Asignación Inicial Valor comprometido Meta 

Componentes líneas estratégicas del PGIE    

Capitalización Micro-empresarial $14.000.000.000 $14.000.000.000 9.200 

Mujeres Ahorradoras $48.720.000.000 $48.387.288.043 100.000 

Recuperación de Activos Improductivos. $12.172.856.000 $12.172.856.000 8.300 

Incentivo a la Capacitación para el Empleo –ICE- 
Trabajemos Unidos –TU-. 

$42.667.529.200 $41.083.029.200 60.000 

Ruta de Ingresos y Empresarismo. $32.945.000.000 $32.945.000.000 11.700 

TOTAL  $150.505.385.200 $148.588.173.243 189.200 

Componentes transversales del PGIE    

Observatorios –ORMET $5.000.000.000 $5.000.000.000  

Sostenibilidad $635.850.000 $535.850.000  

TOTAL $5.635.850.000 $5.535.850.000  

Otras Asignaciones imputadas al PGIE    

Desacatos $500.000.000 $500.000.000  

Evaluación de Impacto Mujeres Ahorradoras $608.500.000 $608.500.000  

Contratos de Prestación de Servicios $50.856.000 $50.856.000  

Sostenibilidad proyecto San Andres $(1.584.500.000) $1.191.239.040  

Eventos logísticos  $115.000.000 $15.000.000  

Activos para la Prosperidad $500.000.000 $500.000.000  

Activos para la Prosperidad/ sistema de información 
donaciones  

$4.000.000 0  

Contratos DNP $63.686.000 $63.686.000  

Proyectos de redes y movilización ciudadana $36.000.000 $35.010.000  

TOTAL  $1.878.042.000 $2.964.291.040  

TOTAL INVERSION Y METAS PARTICIPANTES $158.019.277.200 $157.088.314.283 189.200 

Fuente: Programa Generación de Ingresos y Empleabilidad, DPS, 2013. 
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Se observa entonces que: 

 Se comprometieron $157.088.314.283 del total de recursos asignados. 

 Se dejaron de comprometer $930.962.917 de los recursos vigencia 2012. 

 Los componentes de las líneas estratégicas definidas en la Guía Operativa del Programa  

comprometieron un total de $148.588.173.243. Los  componentes transversales del Programa 

correspondiente a ORMET, Sistema de Información del PGIE, seguimiento y sostenibilidad 

comprometieron un total de $5.535.850.000.    

 Se registra un total de compromisos por la suma de  $2.964.291.040 que corresponden a otros 

rubros que pueden o no estar relacionados directa o indirectamente con el PGIE. 

 El PGIE reporta que con una inversión de $148.588.173.243 correspondiente al total de los recursos 

asignados a los componentes de Capitalización Micro-empresarial, Mujeres Ahorradoras, 

Recuperación de Activos Improductivos, Incentivo a la Capacitación para el Empleo, Trabajemos 

Unidos y Ruta de Ingresos y Empresarismo, se  atenderá un total de 189.200 participantes. 

La Veeduría Especial llama la atención sobre los rubros que aparecen en la estructura presupuestal del 

PGIE que podrían no tener una relación directa con los objetivos, pertinencia e integralidad que debe 

caracterizar la inversión de los recursos del Fondo de Inversión para la Paz. Sumado a esto  también se  

dificulta la planeación de la inversión de los recursos así como su  seguimiento y supervisión.    

La Veeduría Especial recomienda que se haga una revisión de los costos administrativos, operativos y 

financieros del Programa, de tal manera que la inversión de los recursos del FIP pueda llegar a un 

mayor número de participantes. Un análisis superficial de los recursos comprometidos versus el 

número de participantes atendidos por los componentes del PGIE, nos indicaría que se estaría 

realizando un gran esfuerzo institucional y de recursos para un número muy limitado de beneficiarios 

de los programas del Departamento para la Prosperidad Social. 

Podría considerarse la opción de reducir el número de componentes de las líneas estratégicas del PGIE,  

el número de Operadores y el tiempo de las intervenciones de los procesos de identificación, 

caracterización, orientación, formación, capacitación y entrega de incentivos productivos. Este 

planteamiento implica que tanto el Grupo de Trabajo de Generación de Ingresos como el DPS en 

general, debe contar con una estructura funcional acorde con los retos que implica el nuevo Sector de 

la Inclusión Social y la Reconciliación en el país, ya que los procesos de alistamiento, contratación y 

operación para la ejecución de los componentes en este caso del PGIE están demandando una mayor 

agilidad.   

 



 

 

 
 

75 
 

       

2. Permanencia en la ruta de generación de ingresos 

Los componentes del Programa tienen claramente definidos sus objetivos en términos de formación, 

capacitación y generación de oportunidades. No obstante para optimizar la utilización de los recursos 

tanto humanos como financieros, es necesario no sólo lograr que las personas emprendan realmente 

el camino hacia la ruta de generación ingresos sino que permanezcan en ella. 

Para lograr esto, es necesario una identificación precisa de los participantes, un seguimiento efectivo 

de las intervenciones ya realizadas y un escalamiento y promoción a otros componentes que les 

permita avanzar en esta ruta. De no ser así, por una parte, se está dejando a los participantes con una 

primera intervención que no les permite garantizar una sostenibilidad en el tiempo, una generación de 

ingresos estable y una formalidad en términos de legalidad. Por otra parte, la inversión de los recursos 

podría catalogarse como no óptima, pues con la sola ejecución de los mismos, en un periodo 

determinado no se está garantizando el cumplimiento de los objetivos estratégicos del Programa, 

como es lograr que la población beneficiada haga parte de procesos de formación, de enganche laboral 

y de emprendimientos y fortalecimientos productivos. 

3. El PGIE y el desarrollo de capacidades institucionales locales 

La eficacia y la eficiencia de la política pública de generación de ingresos mejoran si se lleva a cabo 

desde las instituciones más próximas a las personas. Es desde las regiones que se pueden valorar las 

necesidades de los demandantes y oferentes en materia de ingresos.  

La Veeduría Especial recomienda trabajar en el fortalecimiento institucional en las regiones, ya que el 

poder central conlleva en sí mismo limitadas facultades de vigilancia y control sobre la ejecución de las 

intervenciones del nivel nacional en las instancias locales.   

Para lograr eficiencia en la ejecución de los recursos públicos en los departamentos y municipios del 

País, el DPS debe buscar la descentralización de las actuaciones del Gobierno nacional o delegar 

responsabilidades a las instancias regionales, de tal manera que les permita  consolidarse como entes 

con autonomía institucional, generar un mayor orden institucional, avanzar en el conocimiento de las 

necesidades de sus gentes  y darle rostros a la vulnerabilidades existentes en las regiones. 

 

Los entes territoriales deben participar de manera efectiva en la formulación e implementación de la 

política de generación de ingresos para identificar las competencias, definiendo los servicios 

pertinentes. Es así como el DPS debe coordinar y articular instancias de apoyo y asistencia técnica en 

beneficio de la empleabilidad y el emprendimiento en los territorios. Con el fin de fortalecer las 
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capacidades locales para lograr una mejor asistencia técnica en la formulación y presentación de 

proyectos productivos, se hace necesario articular estos esfuerzos con entidades públicas y privadas 

como cámaras de comercio, entidades operadoras, entidades gremiales, organizaciones sociales y 

universidades. 

  

4. Las alianzas público - privadas para la Generación de Ingresos 

La Veeduría Especial recomienda seguir trabajando en el compromiso de los empresarios que han 

formalizado ya alianzas con el PGIE a través de la firma de los Acuerdos correspondientes. Sólo en la 

medida que se logre una efectiva capacitación y formación por demanda y lo más importante, la 

vinculación laboral traducida en empleos formales para los participantes y mejoramiento de la 

empleabilidad, se logrará un mayor impacto en la superación de la pobreza, la reconciliación, la 

integración regional y en el desarrollo económico y social. 
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