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INTRODUCCION

Imagen: Taller de formulacién
de planes de vida familiares,
febrero de 2016 - Proyecto

de reasentamiento del casco
urbano de Gramalote (Norte de
Santander).

Fuente: Archivo Fotogréfico
Fondo Adaptacion

“La Nifla 2010-2011” ha sido el fenémeno natural, de caracter hidrometereolégico que
ha generado mayores pérdidas en la historia de Colombia después del terremoto del Eje
Cafetero (1999). Segin el IDEAM, se registraron lluvias que excedieron el 150% de la
media de los departamentos de la costa Caribe, centro y occidente del pafs, asi como el
100% del promedio de los departamentos de la costa pacifica. Esto gener6 el aumento de
los rios Magdalena, Cauca, Sinl y San Jorge en cuyas cuencas se presentaron inundaciones
generalizadas, siendo especialmente critica la situacién en la zona del Canal del Dique.

Este contexto llevo al Gobierno Nacional a declarar la Situacion de Desastre Nacional
y el Estado de Emergencia Econémica, Social y Ecolégica. En cumplimiento de lo anterior,
entre otros, se cred el Fondo Adaptacién- FA para atender la construccion, reconstrucciény
reactivacion econémica y social en las areas afectadas por el fenémeno de “La Nifia 2010-
20117, con criterios de mitigacion y prevencién del riesgo.

Luego de algo més de tres afios de operacién del Fondo Adaptacion, se vio la pertinencia
de hacer una evaluacion de Medio Término (septiembre de 2011 a diciembre de 2014) del
proceso de construccion y reconstrucciéon emprendido por el Fondo Adaptacién — FA, asf
como ayudar al fortalecimiento de sus procesos y el impacto de los resultados esperados
a través de la identificacion de las lecciones aprendidas y los aspectos que requieren ser
ajustados o mejorados. (Banco Mundial, 2015).

Elabordaje de laevaluacidn se hizo con base en las ocho areas estratégicas en las que se
organiza el Fondo: Mitigacién del Riesgo, Educacion, Salud, Transporte, Agua y Saneamiento



viii / Introduccién

Bésico, Vivienda, Reactivacién Econémica y Medio Ambiente, y de manera transversal se
identificé para cada uno de esos sectores una serie de elementos que componen o impactan
la légica de la intervencién: procesos y metodologia utilizadas, eficiencia y efectividad de
las intervenciones, modelos de ejecucién y gestién, retos, relaciones entre actores, riesgos,
sostenibilidad y lecciones aprendidas.

Como insumo para lo anterior, se adelanté una exhaustiva revisién documental que
incluyé Planes de Accién, Informes de Control Interno, el marco normativo relacionado
con el Sistema Nacional para la Gestién del Riesgo de Desastres - SNGRD y del Fondo e
instrumentos de seguimiento?, entre otros. Adicionalmente, se realizaron 38 entrevistas, se
profundizd en cinco o seis proyectos de cada sector y se realizaron seis visitas de campo a
proyectos seleccionados, de las cuales dos fueron a macroproyectos.?

El resumen que se presenta a continuacién corresponde a la sistematizacién del
proceso de construccion y reconstruccion en las areas objeto de evaluacion®. El documento
estd organizado en siete capitulos asi: El primero, contiene los antecedentes del Fondo
Adaptacién y su funcionamiento; el segundo explica la metodologia utilizada para la
evaluacion; el tercero estd dedicado a la descripcién de los 8 sectores analizados®; el
cuarto presenta el mapa de actores del FA; el quinto y el sexto las conclusiones y lecciones
aprendidas respectivamente, y el séptimo las recomendaciones.

! Es importante tener presente en la lectura del resumen que la evaluacién corresponde al periodo
septiembre 2011 - diciembre 2014, no obstante, algunas de las entrevistas y, sobre todo las visitas de
campo, las cuales se realizaron en el transcurso de enero 2016, proporcionaron elementos adicionales
valiosos para el analisis de una situacién mas avanzada de las intervenciones del FA, con respecto al
periodo de la evaluacién.

2 Gramalote (Norte de Santander) y Jarillén de Cali (Valle del Cauca).

3 La sistematizacion corresponde al segundo producto de la consultoria.

4 El sector de mitigacién del riesgo, incluye los cuatro macroproyectos (Gramalote, Canal del Dique, La
Mojana y Jarillon de Cali)
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CAPiTULO 1

Fondo Adaptacion

ste capitulo presenta, entre otros aspectos, los antecedentes de la constitucion del FA,
el modelo de gestidn, identificado durante la evaluacién, con el fin de contextualizar
los resultados generales y por sector, que se presentan mas adelante.

1.1 Antecedentes

A raiz del fendmeno de “La Nifia 2010-2011” alrededor del 96% de los municipios del pais
sufrieron afectaciones, dejando a cuatro millones de personas damnificadas, detruyendo
1.880 km de vias, 1.112 instituciones educativas con dafios estructurales, méas de 300
instituciones prestadoras de salud, 493 sistemas de acueducto y alcantarillado y mas de
100.000 viviendas™.

Ante lo anterior, en diciembre de 2011, el Gobierno Nacional declard la Situacion de
Desastre Nacional y el Estado de Emergencia Econémica, Social y Ecol6gica mediante el
Decreto 4580, donde una de las medidas adoptadas para dar respuesta a la crisis fue la
creacién del Fondo Adaptacion.

Otro de los mecanismos definidos para hacer frente a los impactos generados por el
fenémeno fue la formulacién del Plan de Accién Integral Especifico para la Atencién del
fenémeno de La Nifia - PAE 2010-2011 (Departamento Nacional de Planeacion, 2013).
Este plan definié la estrategia de intervencién a través de la cual el Gobierno Nacional
enfrentaria la crisis. La estrategia contemplé tres fases, las fases 1y 2 del PAE se ejecutaron
a través de Colombia Humanitaria y la fase 3 se ha venido desarrollando mediante las
intervenciones del Fondo Adaptacién.

El Consejo Nacional de Politica Econémicay Social - CONPES 3776 del 30 de septiembre
de 2013 establecié que la diferencia entre la actuacién de Colombia Humanitaria y el
Fondo Adaptacion radicaba en que el primer instrumento pretendié atender lo urgente
e inmediato, mientras que la creacién del FA se orient6 a dar soluciones estructurales a
problematicas no atendidas por el pais y que quedaron en evidencia a raiz del fenémeno
de “La Nifia 2010-2011".

> Documento CONPES 3776 del 30 de septiembre de 2013- Declaratoria de importancia estratégica del
proyecto “Construccién y reconstruccion de las zonas afectadas por la ola invernal - Decreto 4580 de
2010 nacional”



N .
nagen: Foro de auditoria visible Macroproyecto Canal del Dique, Camp a Cruz (Atlantico). Fuente: Archivo Fotg ondo Adaptacion.
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De igual forma, de acuerdo con el PAE, correspondia
al FA actuar sobre tres de los cinco ejes estructurales de la
atencion: (1) Infraestructura; (2) Desarrollo Econémico y
(3) Sostenibilidad Ambiental, para lo cual el Fondo definié
ocho sectores estratégicos. (i) Mitigacion del Riesgo
(Macroproyectos), (ii) Vivienda, (iii) Transporte, (iv)
Deporte, ICBF, Cultura y Educacién (Estrategia Deportes,
Infancia, Cultura y Educacion - DICE); (v) Agua potable y
saneamiento béasico); (vi) Reactivacidon econdmica; (vii)
Medio ambiente y (viii) Salud (CONPES, 2013).

1.2 Fondo Adaptacién: entrada
en funcionamiento

Encumplimientodeloanterior,yteniendoenconsideracién
que era necesario establecer un mecanismo de caracter
institucional para la estructuracién y gestion de proyectos,
como ya se mencion6, el 29 de diciembre de 2010, por
medio del Decreto 4819, se cred el Fondo Adaptacién
cuyo objeto se orienté a “la recuperacién, construccion
y reconstruccién de las zonas afectadas por el fendmeno
de La Nifa” (Ministerio de Hacienda y Crédito Piblico,
2010). El FA se cre6 como una entidad con personeria
juridica, autonomia presupuestal y financiera, adscrita al
Ministerio de Hacienda y Crédito Piblico - MHCP.

Posteriormente, fue necesario definir los mecanismos
que garantizaran su entrada en operacion, a partir de la
consecucion de los recursos (insumos) de tipo financiero,
humanoy fisico, que le permitieran funcionar. En la Figura
1-1 se presentan los principales hitos desde lo normativo
que han definido el marco de actuacién del FA.

1.3 Estructura organizacional del
Fondo Adaptacion

La estructura organizacional que soporta el desarrollo de
los procesos del FA, se presenta en la Figura 1-2, en la que
se destacan la gerencia, cuatro subgerencias en las que se
agrupan los diferentes sectores, la oficina de planeacién y
cumplimiento, y la secretarfa general.

Aunque en la estructura de la entidad no se menciona el
Consejo Directivo®, esta ha sido una instancia de gran

6 El Consejo Directivo estd compuesto por un representante del Presi-

relevancia, por la responsabilidad que debié asumir en
torno a la selecci6n de las solicitudes de construccién
y reconstruccién que fueron presentadas al FA.
Adicionalmente, se encarga de los reportes mensuales
de gestion y de estructurar mecanismos de financiacion
del FA'y de los proyectos que este ejecute.

1.4 Modelo de intervencion’ del
Fondo Adaptacién

El Fondo Adaptacién en sus inicios, a partir de la
metodologia construida por la firma McKinsey, desarrollé
los procesos misionales, loscualessereferianalarecepcion
de las postulaciones reportadas por los ministerios y
por los gobiernos departamentales y municipales. Sin
embargo, dado el volumen de postulaciones y para evitar
que los municipios que habian sufrido graves afectaciones
fueran excluidos de la intervencién del Fondo por no tener
la capacidad técnica para postular sus necesidades, a
partir de septiembre de 2011, y con base en el Registro
Nacional de Afectaciones, se inicié el trabajo de revisién
de las necesidades por sectores con la participacion del
Fondo y los Ministerios.

De esta manera, en el afio 2011 se inicié el trabajo
de planeacién estratégica, planeacién financiera, vy
seguimiento y control a las acciones emprendidas por
el FA; asf como los procesos de contratacion del talento
humano que asumiria las responsabilidades asignadas a
la entidad. Adicionalmente, segln el documento CONPES
3776 del 30 de septiembre de 2013, a partir de 2011 y
hasta el segundo semestre de 2012, el Fondo Adaptacién
realiz6 actividades fundamentalmente orientadas a
la verificacion de las afectaciones en los diferentes
sectores, validacién de los potenciales beneficiarios y
como se menciond, aquellas labores relacionadas con
estructuracién y disefio de los proyectos a financiar. El

dente de la Republica, el cual cumple el rol de Presidente del Consejo
Directivo, una serie de miembros del Gobierno Nacional (Ministro del
Interior, Ministro de Hacienda y Crédito Pablico, Ministro de Ambien-
te, Director del DAPRE / Ministro de la Presidencia y el Director Gene-
ral de Planeaci6n Nacional) y miembros del Sector Privado.

" El modelo de intervencién se entiende como el conjunto de
acciones y condiciones necesarias para que la institucion funcione
con miras al logro de sus objetivos y el cumplimiento de su misién
y los retos que enfrenta a la luz de su vision.
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trabajo se concentr6 especialmente en el proceso de
contratacién de estudios y disefios que garantizaran la
mitigacion del riesgo y la adaptacién al cambio climético.

El 18 de enero del afio 2012, con la proyeccidn fiscal
del MHCP, se le asigné finalmente al FA la suma de 9,3
billones de pesos. Durante ese perfodo se construyé una
version preliminar del plan de accién de la entidad.

Los anteriores momentos son muy importantes
porque marcaron las condiciones de inicio de la operacién
del FA. En ese sentido, las postulaciones que fueron
aprobadas por el Consejo Directivo iniciaron su proceso
de validacion y verificacion en campo para ratificar que
las afectaciones eran producto del fenémeno de “La Nifia
2010-2011” y a partir de ahi los sectores se hicieron
responsables de realizar las acciones que conllevarian al
logro de las metas.

La Figura 1-3 muestra el modelo de gestion del FA,
construido a partir de la metodologia empleada en esta
evaluacion (légica de la intervencién)®.

El modelo identifica los tres grandes procesos que ha
adelantado el FA, desde sus inicios, para la construccion
y reconstruccién. En primer lugar, se destaca la seleccion
y priorizacién de necesidades, en segunda instancia, la
conceptualizacion y estructuracion de las intervenciones

° La logica de la intervencién permite identificar las relaciones de
causalidad entre las necesidades, los objetivos, los insumos, las
acciones, los productos, resultados e impactos; es un medio para
definir, visualizar y priorizar los elementos de una intervencién

(proyectos) y finalmente, la gestion y ejecucién de las
intervenciones. En la Figura 1-3, cada uno de los procesos
muestra la discriminacién de las actividades maés
generales que los componen.

Como parte del primer proceso desarrollado por el FA
- seleccién y priorizacién de necesidades, el 3 de febrero
de 2012 se cerr6 la recepcion de postulaciones, la cual
se habfa iniciado en el afio 2011. De las postulaciones
presentadas ante el Consejo Directivo se seleccionaron 29
que correspondian a alrededor de 2.489 intervenciones,
distribuidas en los ocho sectores.

De manera adicional, en el modelo se identifican
las diferentes areas funcionales y sus relaciones en el
desarrollo de los procesos. Entre ellas se destaca la
Subgerencia de Regiones que, en el proceso de gestion y
ejecucion de las intervenciones, especialmente en las fases
de estructuracién y ejecucion, tiene su mayor participacion
por el trabajo de acompafiamiento social que realiza. Por
su parte, la Subgerencia de Gestién del Riesgo, encargada
de definir los lineamientos técnicos de reduccion del riesgo
de todas las intervenciones realiza un acompafiamiento
permanente durante los procesos de conceptualizacion y
estructuracién y gestion y ejecucion de las intervenciones.
Finalmente, la Secretaria General, como apoyo al proceso
de contratacién y juridico, realiza un trabajo permanente
de acompafiamiento durante las diferentes fases de los
dos procesos de conceptualizacion y estructuracion y,
gestion y ejecucion; asi como en el proceso de seleccion y
priorizacion.
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CAPiTULO 2

Metodologia de evaluacion

2.1 Modelo de la l6gica de intervencién

etodolégicamente, para la identificacion del esquema de intervencién del Fondo

Adaptacion, se utiliz6 el modelo de la logica de la intervencién que tiene como

elemento fundamental la identificacién de los componentes que hacen posible

el funcionamiento y cumplimiento de los objetivos de un proyecto, programa o
entidad. El concepto de la légica de la intervencién muestra las relaciones causales entre
los objetivos, insumos, los procesos y productos, los resultados e impactos, asi como sus
retos y sostenibilidad.

En este sentido, la l6gica de la intervencidon es un medio para definir, visualizar y
priorizar los elementos de una intervencién y sirvié como marco de referencia a lo largo de
la evaluacién, para entender el funcionamiento del FA. La Figura 2-1 muestra los elementos
que componen el modelo de la légica de la intervencién.

Adicionalmente, este modelo fue Gtil para la definicién del mapa de actores involucrados
en el proceso de construccién y reconstruccién adelantado por el Fondo Adaptacion,
pues tiene en cuenta las actividades desarrolladas en el proceso, los responsables de su
ejecucion y los demés actores involucrados y el nivel en el cual se ubican en el sistema.

2.2 Fases de la evaluacion

A partir de lo anterior se siguié un esquema de trabajo, en dos fases. La primera,
correspondi6 a la revision documental, asi como la realizacién de una serie de entrevistas
a los funcionarios del FA, que incluyd a los lideres de los sectores estratégicos y sus apoyos
en el seguimiento de los proyectos (PSA); también se indagd con éareas transversales y de
direccién del FA. Adicionalmente, se entrevistaron tres funcionarios de la Unidad Nacional
de Gestion del Riesgo de Desastres — UNGRD y al Director del Instituto Distrital de Gestién
de Riesgos y Cambio Climatico - IDIGER. Entre los propésitos de las entrevistas con actores
externos al FA, se destacan identificar el conocimiento que tenian respecto del proceso de
construccién y reconstruccién adelantado por el FA, la articulacién existente o ausencia de
ella, entre el FA y el Sistema Nacional para la Gestién del Riesgo de Desastres — SNGRD,
la participacion en el desarrollo de algunas de las actividades ejecutadas por el FA, y los
aportes que consideran el FA tiene para contribuir al fortalecimiento del SNGRD.

Imagen: Cultivos de café,
proyecto Reactivar Renovacion
Cafetera - Aracataca
(Magdalena). Fuente: Archivo
Fotografico Econometria
Consultores S.A. Visitas a
intervenciones del Fondo
Adaptacion, 2016.
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m Elementos de la logica de la intervencién

Retos

Necesidades y

problemas

Objetivos Insumos

I 1
L4

m

p

d

C

Resultados t

(6]

V' N
V' N V' N

Productos

Relevancia

Eficiencia

Efectividad

Sostenibilidad

Fuente: Econometria Consultores, con base en Bowen, G.,2009

Como complemento a la revisién documental y a la
realizacién de las entrevistas, se hizo una seleccion de una
muestra de cinco proyectos por sector?. Con esta seleccién
de intervenciones representativa del marco muestral se
buscé validar algunos de los hallazgos de la consultorfa
en intervenciones de diferentes caracteristicas, pero no
se esper realizar estimaciones que fueran expandibles al
universo con niveles de confianza altos.

El marco muestral para la evaluacién correspondi6
a aquellos contratos suscritos entre septiembre de 2011
y diciembre de 2014, es decir, aquellas intervenciones
que estaban registradas en el PSA y que se encontraban
en fase de entrega o ejecucién a diciembre de 2014. El
nimero de intervenciones que hacen parte del marco
muestral es de 858, de las 2.510 que contenia la base
suministrada por el FA, y de éstas, para cada sector, se
obtuvo una muestra de cinco intervenciones en promedio
(ver Figura 2-2).

10 En el Capitulo 3, en la descripcién por sectores, se presentan los
5 proyectos seleccionados para cada uno de los sectores.

L Al respecto, es importante aclarar que para algunos casos se
obtuvo informacién posterior a 2014 sobre las intervenciones
que hacen parte del marco muestral, la cual fue incluida dentro
del anélisis realizado como es el caso de la informacién que se
encuentra en los instrumentos de la contraloria y que fue entregada
por los encargados del PSA para cada sector

La seleccion de la muestra de los proyectos se hizo de
manera aleatoria con base en una serie de criterios: valor,
duracién, nimero de beneficiarios y ubicacion geografica.
Las variables de caracterizacién de los proyectos mostraron
comportamientos muy distintos para cada sector, por ello
la metodologia para la seleccién de la muestra se aplicd en
forma separada para cada uno de ellos.

Luego de realizar la seleccién por sector, se hizo la
validacion de la muestra junto con los sectoriales del FA
y, en caso de ser necesario, se realizaron dos tipos de
ajustes: (i) lainclusion de nuevas intervenciones sugeridas
por los sectoriales, ampliando la muestra con casos que
tienen particularidades que las hacen especialmente
interesantes para los objetos de esta consultoria y (ii) el
reemplazo de algunas de las intervenciones inicialmente
seleccionadas, por tratarse de intervenciones que no
aportarian mayormente a la consultoria®.

En la segunda fase, se realizaron seis visitas a
algunas de las intervenciones que adelanta el FA en el
pafs, asi como el anélisis y consolidacién de los resultados
obtenidos en cada una de las fases.

12 Cabe mencionar que el sector de Mitigacion del riesgo se
encuentra conformado por los cuatro macroproyectos y que los
cuatro fueron incluidos en la muestra por tratarse, cada uno de
ellos, de un caso tan particular que no puede ser representado por
ninguna otra intervencién del FA.



Marco muestral:
858
intervenciones
sep. 11 - dic. 14
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m Marco muestral

Universo
de intervenciones del
Fondo Adaptacién

2.516

Muestra
de intervenciones
que fueron revisadas
(5 por sector)

Fuente: Elaboracion propia Econometria Consultores

Reactivacion
economica

Transporte
Medio ambiente

Acueducto y
saneamiento

Mitigacion
del riesgo

Proyectos

Regiones
Riesgos
Planeacion

Gerencia
general

Control interno

I

El propdsito de la segunda fase fue consolidar la
informacién cualitativa y cuantitativa obtenida en la
primera fase y asi realizar el proceso de triangulacion de
la informacidn recolectada para analizar todo el material.
Adicionalmente, en esta fase se realizé el proceso de
validacion de la informacidn obtenida en las entrevistas
con el equipo del Fondo, en parte con las visitas realizadas
a proyectos de la muestra que se describi6 en parrafos
anteriores.

A través de la metodologia descrita fue posible
responder a los requerimientos de los TdR, respecto de
la consolidacién de informacién y el anélisis, desde una
perspectiva holistica, del disefio e implementacion de las
intervenciones del Fondo en términos de sus objetivos,
resultados, impactos y retos.

m Esquema de trabajo

Revision documental

Entrevistas a nivel nacional
Fondo Adaptacion (sectores
estratégicos, areas transversales y
de planeacién y decision)

Muestra de proyectos

Fase 1: profundiza
entendimiento de operacion
del FA; identifica lecciones
aprendidas y retos

+ Visitas de campo .
+ Andlisis y consolidacién de ~

Procesos
Eficiencia y efectividad
Modelo de ejecucion
Resultados e impactos
validacion de informacion . Retos

de las entrevistas Relacion entre actores

Riesgos

+ Sostenibilidad
Lecciones aprendidas

Fase 2: consolidacion y

resultados

Fuente: Elaboracion propia Econometria Consultores
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CAPiTULO 3

Analisis, por sectores, del proceso

de construccidn y reconstruccion de
las intervenciones adelantadas por el
fondo adaptacion - FA

continuacién, se presentan para cada uno de los sectores del FA, el modelo de
intervencion, el mapa de actores, sus resultados e impactos, asi como la eficiencia 'y
efectividad de su implementacidn, los retos y la sostenibilidad.

3.1 Vivienda

El sector vivienda tiene como objetivo atender a las familias damnificadas que perdieron
sus lugares de residencia por el fenémeno de “La Nifia 2010-2011”, proveyéndolas de
soluciones de vivienda con estandares de construccién que les garanticen la reduccién del
riesgo frente a eventos similares al que enfrentaron en 2010-2011 (Fondo Adaptacion 2015).
El nimero total de damnificados por atender se determiné a partir del censo realizado por
el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica - DANE, REUNIDOS, con el cual
se identificaron 109.361 viviendas afectadas, clasificadas en dos categorias: destruidas y
parcialmente afectadas. El FA decidi6 priorizar sus intervenciones en la primera categoria,
determinando las condiciones de elegibilidad mediante un proceso de verificacién en
campo que realiz6 en 2012. Finalmente, se focaliz6 el objeto de intervencién del sector en
58.087 familias elegibles, y se definié para cada uno de ellas, segln el nivel de riesgo, el
tipo de intervencién por realizar: reconstruccién en sitio o reubicacién. En la Figura 3-1, se
resumen los principales datos del sector.

Comoyasemenciond, partede lametodologiadelaevaluaciénincluy6 la profundizacién
en el analisis de cinco intervenciones por sector, las cuales fueron seleccionadas a partir
del marco muestral suministrado por el FA de las intervenciones adelantadas en el periodo
de referencia de la evaluacion (septiembre de 2011-diciembre de 2014).

El sector vivienda cuenta con 125 intervenciones, de las cuales solo el 6% inicié en
2012, proporcién que se incrementd a 29% en 2013 y a 65% en 2014. La mayoria de las

Imagen: Reasentamiento
Dofa Ana - San Benito Abad
(Atlantico). Fuente: Archivo
Fotografico Econometria
Consultores S.A. Visitas a
intervenciones del Fondo
Adaptacion, 2016.
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m Infografia del sector vivienda

- e

30.902 viviendos rurale
i 27.185 viviendos urbonos
17.426 viviendos de reconstruccion

40,661 viviendos de reubicacion

Fuente: Elaboraci6n propia Econometria Consultores, con base en FA'y CONPES, 2016

intervenciones se localiza en las regiones Andina y Caribe,
cada una con cerca del 48% del total de intervenciones
en el periodo de estudio, y el restante 4% se ubica en la
region Pacifica. A nivel departamental, se concentran en
Bolivar (21%), Antioquia (19%) y en Atlantico (10%).

Conunamirada general del sector, se realizé el analisis
de las cinco intervenciones® que fueron seleccionadas
y validadas por el sectorial, y se visito la reubicacion
Dofia Ana en San Benito Abad en Sucre.

El modelo de intervencion del sector vivienda,
cuyo presupuesto inicial asignado fue de 2,117 billones de
pesos para el desarrollo de 987 proyectos, que contienen
58.087 unidades de vivienda, con un presupuesto por

13 Reubicacion Dona Ana-San Benito Abad Sucre (Sucre), Vivienda
Cicuta-Cacuta (Norte de Santander), Vivienda Manati-Mompds
(Bolivar), Banco Agrario-Momp06s (Bolivar), y Vivienda San Cayetano
(Norte de Santander).

unidad de vivienda entre 70 y 100 Salarios Minimos
Legales Vigentes — SMLYV, se desarrollé bajo dos modelos.

El primer modelo se apoya en operadores zonales
sujetos a una interventorfa contractual; estos operadores
son principalmente las Cajas de Compensacion Familiar
- CCF, quienes se encargan de identificar las ofertas de
terrenos, organizar la estrategia de gestién social, coordinar
la contratacién de los constructores, adelantar la gestion
de suelo, entregar las unidades de vivienda, adelantar los
procesos de escrituracion y los servicios de postventa.

El segundo modelo se desarrolla mediante |la
contratacién directa de constructores locales por parte
del FA, en donde también se incluyen convenios con
otros programas o entidades, como el Banco Agrario y las
gobernaciones. Cuando la ejecucién es adelantada por medio
de contratacién directa, todas las labores de gestion son
realizadas directamente por la gerencia técnica del sector.
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Los dos modelos han tenido, en general, buenos
resultados y uno de los factores que explicaria este buen
funcionamiento es la presencia permanente de quienes
supervisan las intervenciones en campo. En ambos
modelos se realizan estudios de amenaza y anélisis
de riesgo, con un periodo de retorno de 100 afios para
garantizar que las soluciones de vivienda que provee el
FA se encuentren en zonas seguras y con base en estos
estudios se elaboran los disefios de las viviendas.

Los actores involucrados con el sector son variados
y de diferentes niveles de acuerdo con la fase en la que
se encuentran las intervenciones (ver Figura 3-2). El
manejo de buenas relaciones, ademas de garantizar el

cumplimiento de metas, genera confianza y credibilidad
en las intervenciones realizadas.

El actor interno con el que mayor relacién tiene el
sector vivienda es la Subgerencia de Regiones por su
participacién en el acompafiamiento social; en menor
medida lo hacen las gerencias de los macroproyectos, y de
los sectores de acueductoy saneamiento bdasico, educacion
y salud. Con las entidades territoriales, se mantiene
comunicacién constante y con entidades del orden
nacional como el Instituto Geogréafico Agustin Codazzi -
IGAC, el Instituto de Hidrologfa, Meteorologfa y Estudios
Ambientales - IDEAM y la Superintendencia de Notariado

m Mapa de actores involucrados con el sector vivienda

SECTOR
VIVIENDA

Fuente: Elaboracién propia Econometria Consultores
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Cuadro 3.1 - Cumplimiento de metas del sector vivienda del FA a diciembre de 2014

Producto Meta 2014
Nimero de viviendas contratadas 30.299
Nimero de viviendas en ejecucion 6.193
Nimero de viviendas terminadas 24.106

Cifras a diciembre

2014** % Cumplimiento
14.105 46%

4.515 73%

7.605 31%

** Estas cifras no incluyen las viviendas desarrolladas dentro del macroproyecto Jarillon de Cali que serdn medidas en el capitulo que

describe el macroproyecto

Fuente: Fondo Adaptacién. Informe Ejecucion Plan de Accién. Version 1. Bogota D.C. enero de 2015.

y Registro la relacion es permanente, fundamentalmente
para realizar intercambios de informacion.

En zonas donde hay otras instituciones, como el
Banco Agrario, el Ministerio de Vivienda, Ciudad vy
Territorio - MVCT vy las gobernaciones, atendiendo
otros frentes de atencién a la situacién generada por el
fendmeno de “La Nifia 2010-2011", el FA establece mesas
de trabajo en temas de politicas de vivienda, coordinacion
de aportes de cada uno en cuanto a manejo del suelo,
recursos y capacidad técnica. Por su parte, las alcaldias
y personerias son actores clave para el desarrollo de las
intervenciones vy, por ende, para la consecucién de metas.
Adicionalmente, se convierten en veedores y mediadores
entre los operadores y las comunidades.

Los resultados del sector pueden medirse a través
del nimero de viviendas contratadas (14.103), aprobadas
(4.515) y terminadas (7.605) por cada uno de los
operadores o constructores, a diciembre de 2014. También
es un resultado del sector la consolidacién lograda de
su modelo de gestién que, si bien es sujeto de mejoras,
cuenta con guias y manuales de intervencién que facilitan
y ayudan a unificar el desarrollo de los procesos por parte
de los diferentes operadores zonales, a la vez que hacen
mas claras las obligaciones de éstos y, por ende, facilitan
también la relacién entre el FA y ellos.

Los impactos se evidencian en el cambio de
condiciones de habitabilidad de las familias afectadas,
una vez les son entregadas las viviendas; estos impactos
se potencian con el acompafiamiento social que se realiza
desde antes de inicio de las obras y trasciende a la entrega
misma.

La efectividad del sector vivienda a diciembre de
2014 es baja, en especial en el nimero de viviendas
contratadas (40%) y en el nimero de viviendas

terminadas (27%) (Ver Cuadro 3.1); siendo éste un bajo
porcentaje en el cumplimiento de la meta. Esto refleja,
entre otras cosas, que la planeacion inicial y la fijacidon
de las metas a 2014 no contempld adecuadamente los
tiempos que normalmente toman las diferentes etapas de
la construccién de viviendas, tales como la consecucién
de predios acordes con los niveles de riesgo definidos
por el FA y el tiempo de la verificacién en sitio de los
beneficiarios, frente a la base de REUNIDOS.

Respecto de la eficiencia en la ejecucion del
cronograma de las intervenciones, se observa un rezago
de alrededor de tres afios; se han solicitado prérrogas
de tiempo en las intervenciones que, finalmente, han
permitido la entrega de las viviendas con algunas
demoras frente a la programacion inicial. Las principales
dificultades que se identificaron para el cumplimiento del
cronograma se refieren a las condiciones del terreno para
la realizacion de los estudios para la estructuracion de las
intervenciones y a limitaciones de algunos operadores al
momento de asumir proyectos en zonas de dificil acceso
como en el caso de Mompds y Dofia Ana Antigua. Otro tema
fundamental en la etapa pre-contractual es la demora en
la gestion de suelos y la normatividad vigente; tal es el
caso de Manati, en donde hubo que generar normatividad
nueva (constitucion de una Unidad de Planeamiento Rural
- UPR) para realizar la intervencion en la zona rural.

Frente al manejo de los recursos financieros y de tiempo, la
mayoria de las intervenciones analizadas no cuentan con
adiciones presupuestales importantes, lo cual muestra un
manejo eficiente de los recursos y una buena planificacion
financiera.

Enelsectorviviendasehanidentificadocincotipos de retos
que se resumen en la Figura 3-3. Vale la pena mencionar
que en relacién con la adaptacién de la poblacién a sus
nuevas condiciones se requiere la intervencién conjunta
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m Retos del sector vivienda

Gestion predial y
determinacién de
condicién de propiedad
de los predios

Fuente: Elaboracion propia Econometria Consultores

de varios sectores para mitigar el impacto social negativo
del reasentamiento, la reubicacién o relocalizacion
de la poblacién. Por ejemplo, el caso concreto de Dofia
Ana muestra que al momento de entregar las unidades
habitacionales no se contaba con una escuela cerca, ni
proyectos de reactivacién econémica, lo cual ha sido
necesario trabajar conjuntamente con otros sectores del
FA 'y con las entidades territoriales.

Situaciones de accesibilidad, presupuestales 'y
de heterogeneidad de los territorios rurales, afectan
la sostenibilidad de la intervencién en vivienda;
adicionalmente, se han identificado cuatro dimensiones
en las que hay un riesgo potencial, a saber: una primera,
asociada al desarrollo de obras complementarias, que
esta fuertemente determinado por la voluntad politica de
alcaldesy gobernadores, teniendo en cuenta que la funcién
del FA termina poco después de hacer entrega fisica de
las viviendas y que es necesario complementar con obras
para lograr que las unidades de vivienda sean funcionales
y se integren al municipio; la segunda, asociada al uso
mismo de las viviendas, donde los principales actores son
los mismos beneficiarios y su proceso de integracion al
entorno (nuevas reglas de uso y convivencia); la tercera,
que tiene relacién con la calidad de la obra fisica, en
donde el operador zonal, con su criterio de seleccién, y
los constructores, son preponderantes; y una Gltima en
cuanto a la capitalizacién del conocimiento desarrollado
por el FA (apropiacion y uso que las administraciones
municipales hagan de la informacién producida durante
su intervencion).

Poca disponibilidad
de informacion
(cartografia y bases de
datos de terrenos)

Dispersion de los
beneficiarios

3.2 Educacion

El sector educacién es el encargado de la reconstruccién
de equipamientos educativos afectados por el fenémeno
de “La Nifia”. En 2011 el FA, aprobé la postulacién No.004,
quefue presentada porel Ministerio de Educacién Nacional
- MEN, en la que definié la estrategia de reconstruccion
del sector educativo denominada DICE, cuyo fin es que
las sedes reconstruidas por el Fondo sean abiertas a la
comunidad y teniendo como eje la sede educativa, se
articulen a ella los sectores de deporte, infancia, culturay
educacion (Fondo Adaptacién, 2015).

Para la operacién del sector se destin6 un presupuesto
inicial de 666.700 millones de pesos. Adicionalmente, el
Gobierno de Francia aporté 1.262 millones de pesos y la
Gobernacion del Atlantico contribuyé con 164 millones
de pesos para un total de 668.127 millones de pesos.
La Figura 3-4 resume los principales datos del sector
educacion.

En el sector educacion, se profundizo en el analisis
de seis intervenciones', las cuales fueron seleccionadas
a partir del marco muestral suministrado por el FA de las
intervenciones adelantadas en el periodo de referencia de
la evaluacion (2012-2014), y se hizo una visita a Dofia Ana
en San Benito Abad en Sucre, proyecto que hace parte de

% Sede El Roblecito - Momil (Cérdoba), Sede Principal San
Bernardo del Viento (Cérdoba), Institucion Educativa - IE Colegio
Departamental Nacionalizado José Maria Vergara y Vergara Sede
Principal - Bituima (Cundinamarca), IE Departamental Thelma
Rosa Arévalo - Zona Bananera (Magdalena), Centro Educativo - CE
San José - Dofia Ana - San Benito Abad (Sucre), y CE de Regencia -
Montecristo (Bolivar)
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m Infografia del sector educacion
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ese grupo. El sector cuenta con 106 intervenciones, de las
cuales el 93% se encuentra en ejecucion; el 88% inici6 en
2013, el 3% en 2012 y el 9% en 2014.

En relacién con las intervenciones del sector, en
todos los casos se han presentado rezagos de tiempo en la
ejecucion de las obras y, en la mayoria, se ha adicionado
valor a los contratos iniciales. Vale la pena notar que en
el caso de los proyectos descentralizados se presentan
demoras significativas en la ejecucion de los cronogramas;
no obstante, esta situacién también se presenté con el
contratista del Magdalena cuya contratacion era directa.
Como se evidencia en algunas de las intervenciones
analizadas, no siempre parece ser un modelo eficiente
toda vez que las demoras en la entrega de los disefios y
estudios previos han generado rezagos de tiempo en el
cumplimiento de los contratos. Pero, ademas, en dos de
los cinco casos estudiados, se ha declarado la caducidad y
resoluciones de incumplimiento.

El modelo de intervencion del sector educativo se
ha venido desarrollando en cinco etapas: verificacién vy
definicién, disefios, previo-obra, ejecucién y finalmente
entrega. En la etapa de verificacién, la cual fue realizada
por el MEN, se estudiaron 1.200 postulaciones y se
seleccionaron 700 proyectos que fueron clasificados
como viables sin recursos y viables con recursos, de
donde se definié un ndmero de 323 intervenciones para
ser adelantadas por el FA.

La ejecuciéon de las intervenciones se adelant6
con el modelo de contratacion directa y convenios
interadministrativos con otras entidades nacionales,
especialmente en relacién con el proceso de validacién
de las afectaciones, la cual fue contratada por el MEN
con tres operadores: Fondo Financiero de Proyectos de
Desarrollo - FONADE, Organizacién Internacional para
las Migraciones - OIM y la Organizacién de Estados
Iberoamericanos - OEI y, ratificadas por el Ministerio.
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La Figura 3-5 refleja las relaciones con actores,
donde las lineas interrumpidas muestran la falta de
articulacion entre algunos actores que funcionan
de manera independiente. Esta independencia hace
que haya desconocimiento sobre
que cada uno adelanta, lo cual tiene repercusiones e
inconvenientes. Por otro lado, las relaciones con la
comunidad presentan mejores resultados, a partir de
trabajo en conjunto con la poblacién beneficiada de
las intervenciones que va mas allad de los estudiantes,
gracias a los lineamientos de la estrategia DICE. La
articulacién con la comunidad se considera exitosa por
el apoyo que brindan en su desarrollo y la mitigacion
de impactos negativos que se generan por temas de
orden pulblico e intereses privados.

las actividades

En lo que tiene que ver con el seguimiento realizado a
las intervenciones, se utiliza la figura de interventoria de
disefio que es la encargada de revisar, ajustar y aprobar
los disefios presentados. Al inicio se presentaron algunas

dificultades con el cumplimiento de los cronogramas por
parte de los operadores que tenfan a su cargo tanto las
fases de disefios como de ejecucién de las obras, por lo
cual se tomé la decisién de contratar por separado (con
operadores diferentes) cada una de las fases.

Respectodelosresultados eimpactos, se esperaquelas
intervenciones en el sector beneficien a aproximadamente
58.128 estudiantes y la generacién de empleos se ha
calculado en 42.642 entre directos e indirectos. Sin
embargo, dado que el avance en la entrega de sedes aln
es bajo, no se tienen elementos que permitan analizar los
resultados e impactos de las intervenciones del sector, en
cuanto a los cambios generados en las comunidades.

A diciembre de 2014, la efectividad en las entregas de
las intervenciones del sector era baja, en especial para la
fase de construccion y entrega de las sedes educativas, la
cual era de alrededor de 5,8%. Sin embargo, en relacin con
la contratacién de los disefios de obra, se habia alcanzado

m Mapa de actores involucrados con el sector educacion

Comunidad
Operadores
MEN
Entidades
nacionales
UNGRD
Goberna-
ciones
Entidades
territoriales
Alcaldias
Municipios
Entidades Entidades q
territoriales nacionales Lo Operadores

Fuente: Elaboracién propia Econometria Consultores
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el 70,5% de avance y en los contratos de obra el 82,8%.

En términos de eficiencia, se observaron atrasos
importantes frente al cumplimiento de los cronogramas
iniciales en todos los proyectos analizados. Las razones se
centran fundamentalmente, en tiempos extra en la etapa
de estudios, labores de gestién predial y elaboracion
de disefios, al igual que en su revisién y aprobacién, las
cuales se desarrollan en el marco del trabajo adelantado
por la interventoria. Otros factores externos que han
incidido en el bajo cumplimiento de los tiempos definidos
en los cronogramas, son el conflicto armado, las dificiles
condiciones topograficas del pafs, teniendo en cuenta que
buena parte de las intervenciones del sector se ubican
en las zonas rurales de dificil acceso. En la mayoria de
los proyectos se han realizado adiciones presupuestales,
fundamentalmente para el desarrollo de obras adicionales
a las convenidas en los disefios, como fue el caso de
Momil (Cérdoba) y de El Trementino (Cérdoba). También
se han presentado problemas con los contratistas, lo que
ha implicado la suspensién de algunos contratos por
caducidad o incumplimiento.

Uno de los retos presentes que enfrenta el sector
de educacién es el cumplimiento de los tiempos en la
entrega final de las intervenciones, pues los desfases en
los cronogramas han generado retrasos en la ejecucion.
Otro reto esencial es la definicion de un manual de
contratacién que se ajuste al modelo de operacién del
FA, ya que se manejan recursos plblicos para adelantar
contratacién privada bajo el modelo de la Ley 80 de 1993
y esto contribuye a las demoras mencionadas en tiempos
de ejecucion. Es también otro reto el cambio en el modelo
de contratacion en el que se asigna en un mismo contrato
el disefio y la construccién de las obras, que como ya se
mencion6, ha tenido demoras en la entrega de los disefios
y estudios previos que han generado rezagos de tiempo en
el cumplimiento de los contratos.

Un riesgo muy importante para la sostenibilidad es la
desarticulacion entre los actores involucrados, que puede
comprometer la administracién y el mantenimiento de las
intervenciones. Esta desarticulacién afecta también la eje-
cucién presupuestal, pues se estd perdiendo retroalimen-
tacion de otros actores en torno a buenas practicas, mejor
uso de recursos y lineamientos de disefio entre otros.

Es importante valorar los vacfos que genera la

ausencia de una figura que controle a los operadores en
cuanto al cumplimiento de la norma y de cronogramas
pues éstos estan por fuera de los términos sobre los que
operan las interventorias, quienes se encargan de hacer
seguimiento a los contratos.

Por otro lado, la sostenibilidad del equipamiento
puede verse comprometida por temas de escasez de
recursos futuros; asi como la ubicacién geografica de
dificil acceso de sus intervenciones.

3.3 Salud

El sector salud estd encargado de la reconstruccién vy
rehabilitacién de las Instituciones Prestadoras de Salud -
IPS afectadas por el fenémeno de “La Nifia 2010-2011”, y
reportadas por el Ministerio de Salud y Proteccién Social
- MSPS alFAenjuliode2012. Enla Figura 3-6 se relaciona
los principales datos del sector salud.

Las cinco intervenciones definidas para el ejercicio
de profundizacién® del sector fueron presentadas y
discutidas con la sectorial de salud. El sector salud
cuenta con 57 intervenciones dentro del marco muestral,
nimero que equivale al 15% del total de intervenciones
del FA en el sector. El 19% de las intervenciones se
encuentran en ejecucion y el 2% ya fueron entregadas;
el porcentaje restante no registra la fase en la que se
encuentra la intervencion, en la base de datos entregada
por el PSA para la seleccion de la muestra®®. El 77% de
las intervenciones de este sector comenzaron en 2013, y el
23% restante empezaron en 2014. Aunque no se registran
intervenciones en 2012, en dicho afio se realizaron algunos
convenios con entidades territoriales.

15 Centro de Salud Arroyo de Piedra-Luruaco (Atlantico), Hospital
San Francisco ESE-Villa De Leyva (Boyaca), Centro de Salud Nuestra
Sefiora del Carmen-La Tola (Narifio), Hospital Local Divino Nino-
Jurisdiccion de Tumaco- San Andrés de Tumaco (Narifio) y Centro de
Salud Guico- Corregimiento de Guaico, Abejorral (Antioquia)

16 Si se contrasta la base de datos en mencién con el reporte
presentado en el instrumento de seguimiento enviado por el
encargado del PSA, del total de las intervenciones que estén
reportadas “sin fase” (42) el 80% (34) se encuentran en ejecucién a
noviembre de 2015, y un 11% se encuentran liquidadas o terminadas
y solamente 3 intervenciones, de las 42, estén sin fase.
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Fuente: Econometria Consultores, con base en FA'y CONPES, 2016.

Respecto a la ubicacién geografica, un porcentaje
considerable de las intervenciones se localiza en la region
Caribe (47%) y en menor medida en la Andina (26%) y
en el Pacifico (23%). Por departamento, el 17% de las
intervenciones del sector se localiza en Bolivar seguido
de Narifio, que representa el 11% del total. Bogot4, Tolima
y Cundinamarca cuentan con una intervencién cada una.

El presupuesto estimado del sector es de 324 mil
millones de pesos para lograr un impacto social en
1,7 millones de habitantes. Los proyectos requirieron
la validacion de las afectaciones, la revision vy
complementacién de los disefios que se encontraban
adelantados, la contratacién de los disefios de las IPS
que no los tenfan y el estudio de amenazas, entre los

principales requerimientos.

El modelo de intervencion del sector salud es
de tres tipos: el de contratacién directa para disefos,
obras, interventorias, consultorias y dotacién; el modelo
de descentralizacion, bajo la cual el FA disefia, entrega

disefios y presupuesto a los entes territoriales, quienes
contratan obra y dotacién mientras que el FA realiza
la interventoria. El Gltimo se implement6é en Narifio y
Antioquia en donde se contrataron gerencias para realizar
la gestion integral de la construccién y dotacién de las
IPS; alli se contrataron obra e interventoria y el FA asumié
las labores de supervision. Todos estos tipos han sido
implementados de manera simultanea.

El sector ejecuta sus intervenciones a partir del
desarrollo de seis componentes'’: Estudios y alcance;
verificacién; disefios; previo- obra; ejecucién; y entrega.

La etapa de estudios y alcance tuvo lugar durante
el periodo comprendido entre febrero y junio de 2012
y comprende la definicién del esquema de intervencion
del sector y la estructuracién de la contratacién de las
gerencias. Esta etapa también contempla los anélisis de pre

¥ La descripcién de los componentes es tomada del instrumento de
seguimiento utilizado por el FA al sector salud, con fecha de corte a
noviembre de 2015.
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Cuadro 3.2 - Actores involucrados en el sector salud

Subgerencia regiones Interno
Subgerencia de Gestion del Riesgo

Comunicaciones Interno Difusién

Tema auditorias visibles y CORES

Interno  Lineamientos para construccion de infraestructura (indice multivariable y estudios de amenazas)

MSPS Externo Lineamientos/priorizacidn para la construccion de obras

Gerencias
Firmas Interventoras
Entes territoriales

Fuente: (SIDE, 2015).

factibilidad de las intervenciones, estudios de viabilidad,
asi como los estudios iniciales de amenaza y riesgo.

En la etapa de verificacién, comprendida entre junio
de 2012 y abril de 2014, se validé y verificd en campo si
la intervencion postulada correspondia a una afectacion,
por el fendmeno de “La Nifia”. En caso de pertenecer al
alcance del FA, se validaba si la afectaciéon habia sido
atendida por otra instancia u autoridad.

La etapa de disefios se ejecutd entre junio de 2013
y febrero de 2016 y considerd los estudios detallados
de amenaza y riesgo vy, la realizacién o ajuste a los
disefios contratados y aprobados por la interventoria o
supervision respectiva. En la etapa previo-obra se realizé
la fase contractual de la ejecucion de la obra, salvo para
los casos en que se hubiera contratado junto con los
estudios y disefios.

Durantelaetapadeejecucién, previstaentre septiembre
de 2013 y marzo de 2018 se desarrolla el producto final
de las intervenciones del FA, excepto los casos en que
el alcance del proyecto sea solo hasta la ejecucién de
disefios. Esta etapa incluye la construccién, reconstruccién,
rehabilitacion de obras de infraestructura, dotacién vy
puesta en marcha de sistemas®®. En la altima etapa, que
estd programada entre abril de 2014 y junio de 2018, se
realizara la entrega final de la infraestructura a la entidad
responsable de su operacién y mantenimiento. Se deben
entregar a la entidad operadora: manuales de operaciéon del
activo; capacitacion en la operacion del activo, cuando esta

18 Las obras entregadas por el sector deben estar alineadas con los
lineamientos de mitigacién de riesgo. El periodo de retorno definido,
aligual que para los otros sectores, es de 100 afios. Parte de lo que
se hizo en la dltima fase de revisién de disefios con el MSPS en
enero de 2015, fue incorporar dentro del disefio arquitecténico el
componente de adaptacién al cambio climético.

Externo Durante todo el proceso obra (antes, durante y después)
Externo Durante todo el proceso obra (antes, durante y después)

Externo Durante todo el proceso obra (antes, durante y después)

sea necesaria; acta de entrega y contratar y/o transferir los
seguros de estabilidad del activo.

Los principales actores con los que el sector salud
tiene relaciones son el MSPS, las Secretarias de Salud
locales, los municipios y las comunidades en general.
Desde enero de 2015 ha habido mesas de trabajo
semanales con el MSPSy se ha dado una retroalimentacion
muy positiva frente a los procesos internos del sector.

En el Cuadro 3.2, se relacionan los actores con los que
interact(a el sector y el tipo de articulacién.

Ademés del MSPS, en la etapa de construccién y hasta
la entrega del proyecto, el sector tiene una interaccién
constante con las Secretarias Departamentales de Salud
- el FA ha venido buscando el acompafiamiento de éstas
para poder realizar cualquier ajuste a las intervenciones
oportunamente. Las secretarias son el ente que habilita a
la institucidn para prestar los servicios de salud.

La relacién del sector salud con las entidades terri-
toriales ha tenido una transformacion que es pertinente
destacar. Inicialmente no habia claridad frente a la fecha
de finalizacién de las obras; actualmente el FA ha aclarado
este tema y la viabilidad financiera de los proyectos, con-
siderando el déficit que presenta el sector.

En cuanto a los resultados del sector, en 2014 se
entregaron tres IPS en el departamento de Atlantico. Para
finales de noviembre de 2015 el sector salud estaba en
proceso de entregar seis IPS mas (otras tres en Atlantico,
una en Boyacé y dos en Cauca). Para esta fecha también
se habfa finalizado y entregado una obra de mitigacion
en Ibagué (un muro en el Hospital San Francisco). A
diciembre de 2015, estaban en ejecucién 11 IPS en Narifio
y una en Villa de Leyva. En los otros proyectos del sector
aln se esta finalizando la etapa de disefio.
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El impacto, en términos de los beneficios que recibiran
las comunidades es muy importante. Varias de las IPS que
se entregaran se ubican en lugares alejados de los centros
urbanos y donde tradicionalmente no han contado con
presencia institucional. Estos lugares se han caracterizado
por la ausencia de infraestructura hospitalaria o, en los casos
donde ha existido la infraestructura, no han existido las
condiciones minimas de atencién. El impacto a nivel social y
de condiciones de vida es muy alto en estas regiones.

La eficiencia y la efectividad de las intervenciones
de este sector se han visto afectadas por los constantes
desfases en el tiempo de ejecucién, los cuales se pueden
explicar por diferentes factores que se mencionan a
continuacién: en la etapa preliminar de las contrataciones,
debido a la premura por comenzar con las obras, se
omitieron aspectos esenciales en las validaciones®. Asf,
se encontré que habia diferencias en el estado de los
terrenos o que la propiedad de los predios no coincidia
con la reportada, entre otras situaciones.

El presupuesto del sector se ha mantenido en 323 mil
millones de pesos, no obstante, para diciembre de 2015
el sector tenfa un déficit del orden del 40% debido a los
recursos adicionales que ha sido necesario asignarles
a varios proyectos por esas fallas en la validacion.
Adicionalmente, aproximadamente el 60% de la dotacién
hospitalaria corresponde a insumos importados y la tasa
de cambio ha afectado bastante las proyecciones que
se tenfan inicialmente. Considerando el mencionado
déficit, actualmente se estd utilizando una matriz de
priorizacion?® para poder decidir qué proyectos pueden
seguir en marcha y cuales habré que cancelar de acuerdo
con la disponibilidad presupuestal.

El resumen de los principales retes del sector salud
se presenta en la Figura 3-7. Adicionalmente a estos retos,
en el corto plazo, el principal reto identificado es contratar
las obras que ya cuentan con sus respectivos estudios y

9| os proyectos que ya tenian adelantados las entidades territoriales
fueron aquellos con que se planeaba comenzar la construccién una
vez fueran validados.

20 Los principales criterios de esta matriz son los siguientes: (1) el
municipio en cuestién estd ubicado en zona de post-conflicto; (2)
la obra forma parte de un macro-proyecto; (3) es la dnica inversién
que tiene prevista el FA en ese municipio; (4) el proyecto tiene o no
superavit; (5) hay un interés regional o municipal en esa construccion;
(6) criterio con base en el NBI, y; (7) Estado de los disefos.

AWHICEDSM Retos del sector salud

Falta de definicion de
criterios para estanda-
rizar los contenidos que
se ingresan al sistema

de informacién

Empoderar a las
comunidades

Fuente: Elaboraci6n propia Econometria Consultores.

disefios. Un reto mayor y de més largo plazo consiste en
lograr que los proyectos tengan unos tiempos de ejecucién
razonables, alcanzables y con un seguimiento eficiente.

En términos de sostenibilidad, y considerando lo
reducido que es el presupuesto y el equipo de trabajo para
el sector, existe un riesgo claro de pérdida de capacidad
operativa. Si a lo anterior se suma el hecho de que para
diciembre de 2015 el sector tenia un déficit del orden
del 40%, el riesgo de que el sector se vea fuertemente
limitado en materia presupuestal es alin mas claro.

La responsabilidad del FA se limita a la construcciény
dotacién de las IPS, mas no se extiende a su sostenimiento
pues no tiene el mandato ni los recursos para esto. Como
se describié previamente, a muchos de los disefiadores de
las IPS no se les dio, desde un principio, criterios minimos
para los disefios y por ende se terminé construyendo una
gran infraestructura desproporcionada para las entidades
territoriales, siendo esta una de las razones para el déficit
del sector. Esta situacién plantea un reto relacionado con
la capacidad efectiva de las entidades territoriales para
mantener por su cuenta las IPS sobredimensionadas,
afectando la sostenibilidad de las intervenciones.

3.4 Acueducto y saneamiento basico

El objetivo del sector de acueducto y saneamiento basico
es rehabilitar, reconstruir y mejorar la infraestructura de
acueductos y alcantarillados afectada por el fenémeno de
“La Nifa 2010-2011".
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WAICECH Infografia del sector acueducto y saneamiento bésico

Meta Conpes:

155 sistemas de acueducty
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Reconstruccion y rehabilitacion de
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e acwedudto y alcantarillodo

Fuente: Econometria Consultores, con base en FA'y CONPES, 2016

Entre septiembre de 2011 y febrero de 2012, el
Consejo Directivo del Fondo Adaptacién aprobé las tres
postulaciones presentadas® por el MVCT para iniciar
las fases de estructuracién y ejecucion de cada una
de las intervenciones y/o necesidades identificadas
(Fondo Adaptacién, 2015). Las afectaciones del sector
de acueducto y saneamiento bésico reportadas ante el
MVCT fueron inicialmente del orden de los 2,4 billones
de pesos; sin embargo, luego del trabajo de verificacién
de las afectaciones en campo, en donde se identificé que
en algunas localidades habfa més de una afectacién y
recursos limitados para atender todas las necesidades,
se solicit6 a los municipios que realizaran la priorizacion
de las obras a intervenir. Finalmente, el sector adelanta
obras en 152 municipios, el ndmero de intervenciones
adelantadas por el sector es de 209 de las cuales 127
son descentralizadas, enfocadas a la reconstruccion
y rehabilitacién de infraestructura de acueducto vy

2 Postulaciones No. 215 - Sur del Atlantico, No. 670 - Programa
Nacional y No. 008 - Acueducto Yopal.

saneamiento basico, por un valor estimado de 529 mil
millones de pesos.

La Figura 3-8, resume algunos datos generales del
sector acueducto y saneamiento basico.

La profundizacion en cinco casos del sector se hizo
a partir del marco muestral suministrado por el FA de las
intervenciones adelantadas en el periodo de referencia de
la evaluacion (2011 - 2014).

El sector de acueducto y saneamiento basico cuenta
con 209 intervenciones en distintas regiones del pafs, que
se concentran en la region Caribe (70%), principalmente
en el departamento del Atlantico, el cual tiene una alta
proporcién de intervenciones en este sector, cerca del 47%.
El 14% esté en la regién Andina, un 2% en la Pacifica y hay
también otras intervenciones trasversales (14%). La mayoria
de los proyectos del sector comenzaron a ejecutarse en 2014
(60%), afo en el cual se suscribieron contratos para ejecutar
obras en distintos departamentos del pais, mientras que las
intervenciones ejecutadas en 2012 (37%) se concentraron en
el Atlantico y las de 2013 (2%) en Risaralda.
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Fuente: Fondo Adaptacién, 2015

El modelo de gestion y ejecucion del sector de
acueducto y saneamiento basico es de gerencias
regionales, para lo cual se dividié el pais en cinco
regiones, donde se contrataron firmas para la realizacién
del proceso, dos de ellas espafiolas y tres colombianas.
Las intervenciones del sector se ejecutan en seis fases,
que se describen en la Figura 3-9, donde la primera esta
a cargo del FA'y las otras cinco a cargo de las gerencias.

Con base en el analisis y profundizacidon de las cuatro
intervenciones® es posible identificar los modelos de
gestion que utiliza el sector los cuales pueden ser, por
convocatorias abiertas, convenios de descentralizacién
0 contrataciones directas. En todos los casos se
presentaron buenas ejecuciones presupuestales, pues
no se presentaron mayores adiciones, salvo en el caso
de Luruaco, en donde hubo que hacer una adicién por
concepto de modificaciones en los disefios.

El modelo de supervisién conté con las gerencias
integrales que han acompafiado la ejecucién de las
intervenciones desde la verificacién, pasando por los
disefios, las obras y la liquidacién de las mismas.

En términos de tiempos, se encontraron retrasos en
la mayoria de las intervenciones como consecuencia de
ajustes y disefios y, sobre todo, producto de la gestion de
licencias y permisos con distintas entidades como las CAR
y la Agencia Nacional de Infraestructura - ANI, en el caso
particular de Piedecuesta y Luruaco.

22 La ponderacién hace referencia al peso que tiene la fase para el
célculo total del avance de las intervenciones del sector.
23 Alcantarillado Luruaco y Acueducto y PTAP-Luruaco (Atlantico),
Acueducto-Pereira (Risaralda), Acueducto y PTAP-Piedecuesta
(Santander), y Alcantarillado-Santa Marta (Magdalena).

WHICESIM Fases de las intervenciones y su ponderacion? para el seguimiento a través de las gerencias integrales
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v' Ejecucion de

Entrega obras
5%

v’ Acta de recibo
final de obra a
entidad
territorial
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El sector de acueducto y saneamiento basico ha sido
uno de los mas descentralizados en cuanto a la ejecucién
de las obras, donde las entidades territoriales son las
responsables de adelantar todas las fases que componen
la ejecucién de las intervenciones; la labor que realiza el
FA en este tipo de modelo de gestion es realizar los pagos,
los cuales se hacen directamente al contratista, previa
autorizacién de la interventoria. Los actores involucrados
en las intervenciones del sector de acueducto vy
saneamiento basico se presentan en la Figura 3-10.

En relacion con los resultados e impactos del sector,
el 80% de los recursos financieros estd comprometido
y el 20% estd por comprometer. El Fondo ha realizado
contrataciones directas por 322.000 millones de pesos.
En términos de intervenciones se han descentralizado 127
por un valor de 206.000 millones de pesos y de esta suma,
el 53% ya tiene contratos derivados, lo que significa que
ya se tienen contratos de obra en ejecucion y el 47% esta
pendiente por contratar porque aln se encontraban en la
fase de disefios. Un resultado a resaltar es el aumento de
la cobertura del servicio, donde para el caso de Atléntico
en acueducto pas6 del 70% al 98% y en alcantarillado del
20% al 98%. Las intervenciones del sector tienen previsto
impactaraalrededor de 8,4 millones de habitantesy generar
cerca de 12.364 empleos directos y 5.702 indirectos?*

La efectividad del sector de acueducto y saneamiento
basico a diciembre de 2014 es en promedio de 15,8%,
donde se ha terminado 15,7% de los proyectos de
acueducto y 13% de los proyectos de alcantarillado. El
cronograma del sector tiene previsto terminar la ejecucion
de las obras en 2018.

24Con base en la metodologia de Fedesarrollo.
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Mapa de actores involucrados con el sector acueducto y saneamiento basico
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En términos de eficiencia, el avance de las
intervenciones se ha visto afectado por diversos factores
entre los que se destacan: (i) la gestién de los permisos,
licencias y en general la diversidad de trémites requeridos
para la ejecucion de este tipo de infraestructuras, (ii)
la dispersion geografica de las intervenciones, (iii) alto
porcentaje de intervenciones en las zonas rurales, (iv) la
deficiencia técnica evidenciada en las firmas consultoras
del sector, y (v) adicionalmente, solo 20% de los proyectos
del sector puede considerarse como “grandes” (proyectos
de mas de 200 millones de pesos), los otros son proyectos
muy pequefos que requieren de trdmites complejos como

Fondo Adpatacion

los proyectos grandes. En los proyectos analizados, algunos
proyectos requirieron ampliacién en el plazo de ejecucion
y otros se desarrollaron dentro de los plazos previstos; en
algunos casos fue necesaria una adicion de recursos para
obras de mitigacién que no estaban previstas.

A nivel de retos del sector de acueducto vy
saneamiento bésico, se han identificado dos grupos.
El primer grupo se refiere a la ejecucién de las obras
en el marco del quehacer actual del Fondo; es decir,
concentrarse en la culminacién de las intervenciones
que fueron priorizadas a raiz del fenémeno de “La
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Nifia 2010-2011”. Para esto es muy importante
generar capacidades y compromisos en las entidades
territoriales para garantizar la operacién de las obras y
también capitalizar las experiencias del FA, y del sector
particularmente, pues hay una experiencia ganada frente
a la complejidad de las obras en términos de gestion de
suelo y en el tema de licencias y permisos.

El segundo grupo de retos se refiere al logro de
resultados e impactos de largo alcance. Especificamente,
la adaptacién al cambio climético y la mitigacion del
riesgo han sido factores que se han integrado a lo largo
del disefio de las intervenciones de cada sector, pero que
no pueden garantizarse en el tiempo hasta que no se tenga
conocimiento pleno sobre la disponibilidad de recursos.
En esa medida, el factor financiero puede tener fuertes
repercusiones sobre el quehacer del sector, situacién que
se convierte en un gran reto no solo para el sector sino
para el FA en general.

En términos de sostenibilidad de las obras, se
identific6 que existen zonas del pais en las cuales
ha sido complejo encontrar operadores idéneos que
aseguren la operacién y mantenimiento de las obras
que realiza el sector. Adicionalmente, hay dificultades
para la sostenibilidad financiera de los proyectos, dado
que las poblaciones beneficiarias pertenecen a estratos
socioeconémicos del 1 al 3, donde no se pueden obtener
subsidios cruzados. Los proyectos tienen en estos casos
un funcionamiento deficitario, volviéndose una inversién
social que debe financiar el municipio.

Un riesgo para la sostenibilidad es la ejecucion de
proyectos pequefios y alejados de los centros urbanos,
donde las empresas interesadas en su ejecucién también
son pequefas y con poca experiencia y capacidad técnica;
incluso la supervision de las obras es compleja por las
grandes distancias y la logistica requerida para llegar a
estas zonas. Esta situacion se deriva de las caracteristicas
propias del sector donde los sistemas de acueducto
estan conformados por una multiplicidad de elementos®
geograficamente dispersos.

% Como son la bocatoma, el tanque desarenador, los mecanismos
de impulsion, la tuberfa de aduccion, la planta de tratamiento de
agua potable, los tanques de almacenamiento, la red primaria de
conduccién, la red de distribucién, el alcantarillado de aguas lluvias
y negras, los colectores, las plantas de tratamiento de agua residual
y por Gltimo los vertimientos.

3.5 Transporte

El sector transporte es el encargado de liderar el disefio
y la reconstruccién de sitios criticos de carreteras y vias
férreas en las zonas del pafs afectadas por el fendmeno
de “La Nifia 2010-2011” (SIDE, 2015). Al sector transporte
se le asignaron recursos financieros alrededor de 2,1
billones de pesos para que atendiera intervenciones
para reconstruccion de sitios criticos (59), kilometros
de vias en los 22 departamentos (182 km), sitios criticos
de reconstruccion (417), disefios de intervencion (371) y
estructuraciones integrales (5) (Fondo Adaptacién, 2015).

Las inversiones previstas para el sector incluyeron,
tanto proyectos de gran envergadura, como la
intervencién en sitios criticos de la red vial y férrea
nacional concesionada y no concesionada.?® Segln
datos del Banco Mundial, el fenémeno de “La Nifa
2010-2011” afecté alrededor de 1.600 kildmetros de
infraestructura vial, reflejados en el 9,7% de la red
primaria, 24,7% de la red terciaria y el 0,9% de la red
concesionada; en cuanto a puentes se refiere, se vieron
afectados 90 de ellos, lo que implicé la atencién de
aproximadamente 500 emergencias y la rehabilitacién
de méas de 53 tramos viales nacionales. La Figura 3-11
resume algunos datos claves del sector transporte.

Para la profundizacion del analisis se partio de
47 intervenciones dentro del marco muestral. De estas
intervenciones el 60% estan entregadas, segln datos
del PSA. La mayoria de intervenciones de este sector
comenzaron en 2013 (51%), afio en el que se presenta
una intensa contratacién, mientras que los afios 2012 y
2014presentan proporciones mas bajas y similares entre
si, de alrededor del 24%.

La mayoria de intervenciones se concentran en
los departamentos de Cauca y Norte de Santander
(12,8%), seguidos por Boyaca (10%) y Caldas (8,5%).
Las intervenciones objeto de profundizacion en el sector
fueron cinco? y de éstas se visitd la intervencion de
Puente Gambote.

% |a red concesionada hace referencia a los tramos de la red
administrados por terceros, mientras que la red no concesionada es
la administrada por el INVIAS.

27 Otanche-Chiquinquira- Boyaca (Boyaca), Puente el Mochilero-
via San José del Fragua-Florencia-Caquetd (Caquetd), Los Curos-
Malaga-recuperacion del corredor-Santander (Santander), Pipiral-
Villavicencio-Meta (Meta) y Puente Gambote (Bolivar)
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M Infografia del sector transporte
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Fuente: Econometria Consultores, con base en FA'y CONPES, 2016

El modelo de intervencién del sector transporte
lo integran seis componentes o fases?® que permiten
analizar el grado de respuesta del sector respecto a su
objetivo. Inicialmente, el listado de las obras a intervenir
fue consolidado con base en el trabajo adelantado por la
ANI y el Instituto Nacional de Vias - INVIAS para lo cual, en
principio se construy6 una matriz multicriterio que facilitara
el proceso de anélisis de la postulacién por parte del Consejo
Directivo del Fondo; luego del ejercicio de priorizacion,
y teniendo en cuenta la asignacién presupuestal para el
sector, se inicié un proceso de verificacién del estado de las
postulaciones respecto del avance en los estudios y disefios
para proceder a contratar la obras.

El modelo del sector se baso en la firma de convenios
interadministrativos con la ANI y el INVIAS, y el rol de las

28 La descripcion de los componentes es tomada del instrumento de
seguimiento al sector transporte, noviembre de 2015.

entidades consisti6 en brindar apoyo técnico, expresado
en todo su conocimiento y experticia para ejecutar
proyectos en carreteras, y el FA aporta el soporte para la
contratacién, seguimiento a los procesos contractuales,
interventoria y proceso de pagos. La alianza entre el FA
con estas entidades ha significado que el sector tenga uno
de los avances maés significativos en términos de obras
entregadas y ejecucién presupuestal.

En esa medida, los proyectos que se ejecutaron
no presentaron mayores contratiempos en términos de
planeacién y disefio. Sin embargo, es preciso notar que
algunas situaciones se presentaron en el desarrollo de las
obras, en donde el acceso a las licencias ambientales o
procesos con la comunidad pudieron afectar los tiempos.
En el caso de las intervenciones descentralizadas, en donde
el convenio se hace con la entidad territorial, los procesos
muestran ejecuciones mucho méas lentas que el resto.
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Este sector mantiene relaciones con diversos actores
tanto internos como externos al FA. En términos de su inte-
rrelacién con actores internos se evidencia su acercamien-
to con la Subgerencia de Regiones, a través de la implemen-
tacion de la estrategia de auditorias visibles y los Comités
Regionales de Seguimiento - CORES en territorio, a la cual
se le hace seguimiento con el apoyo de los profesionales de
las interventorfas responsables del desarrollo del compo-
nente social en los contratos y la Subgerencia de Gestidn
del Riesgo, como responsable de los lineamientos para la
construccién de infraestructura que responda técnicamen-
te a los parametros de reduccién del riesgo.

En términos de los actores externos, se mantiene
estrecha relacién con el Ministerio de Transporte, la ANI,
INVIAS, los gobiernos departamentales y municipales y las
entidades adscritas, con las CARs, la Autoridad Nacional
de Licencias Ambientales - ANLA, las firmas contratistas y
de interventoria. Finalmente, pero no menos importante,
estd la relacién con las comunidades en los territorios,
quienes participan en el proceso a través de las veedurias
ciudadanas, las personerias, los representantes de las
Juntas de Accion Comunal, entre otros y que participan en
los Equipos Locales de Seguimiento - ELS. La Figura 3-12
relaciona los actores mencionados.

m Mapa de actores involucrados con el sector transporte
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Fuente: Elaboracion propia Econometria Consultores
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m Retos del sector transporte
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Fuente: Elaboracién propia Econometria Consultores.

Anivel de los resultados, el sector tiene contratado el
90% de todo lo planeadoy se ha entregado més de la mitad
de las obras contratadas. El avance en la contratacién
ha permitido no solo tener contratos en ejecucién, sino
también entregas. El impacto asociado al fortalecimiento
de la infraestructura vial es muy alto por lo que este tipo
de obras significan para la economia del pafs, en términos
de garantizar la movilidad de mercancias y poblacién.

En relacion con la eficiencia, si bien el sector
transporte es el que tiene el mayor nivel de avance en
el desarrollo de las fases de sus intervenciones, se han
identificado factores que han incidido negativamente en
el cumplimiento de los tiempos definidos por cronograma
para el desarrollo de las intervenciones, entre los que se
destacan la solicitud de permisos con las entidades que
lideran los temas ambientales desde la ANLA hasta las
CARs, siendo estas Gltimas con las que se han generado
mas dificultades. El tiempo de suspensién de contratos
por este motivo puede ser de entre cuatro y cinco meses,
mientras se obtienen los permisos correspondientes.

Respecto a la efectividad, entendida como el logro de
las metas, a diciembre de 2014 se habian terminado obras
en 98 sitios criticos de los 417 que se plantearon como meta.
En relacién con los disefios se tienen 371 terminados y 377
contratados. Los retos del sector transporte se resumen en
cuatro aspectos que se presentan en la Figura 3-13.

Uno de los retos es la identificacion de mecanismos para
que las relaciones con los actores externos sean mas fluidas
y que los tiempos definidos para atender las solicitudes de
permisos, especialmente de tipo ambiental, disminuyan.

Otro reto fundamental es el fortalecimiento de las
estrategias de prevencién en el sector transporte, teniendo
en cuenta que segln datos del Departamento Nacional de
Planeacién - DNP, la relacion del costo de reconstruccién
de un kilémetro de carretera puede valer hasta cinco veces
el costo de realizar un buen mantenimiento preventivo.
(Banco Mundial, 2012)

En el sector transporte la sostenibilidad de |la
infraestructura entregada por el FA, relacionada con los
procesos tendientes a la buena operacion y mantenimiento
preventivo de las obras, es responsabilidad del INVIAS para
lared no concesionada; enelcasodelaredvialconcesionada
la responsabilidad esta en manos de los concesionarios. En
ese sentido, de alguna manera se garantiza que las obras
tengan una adecuada intervencién de mantenimiento
preventivo; sin embargo, como se menciond, este tema
de mantenimiento preventivo sigue siendo un gran reto,
para el sector, especialmente para la red no concesionada
toda vez que, para la red concesionada, dado el modelo de
negocio, los concesionarios son los mas interesados en que
las carreteras estén en buenas condiciones.

3.6 Reactivacion econémica

El sector de reactivacién econdmica se enmarca dentro
de la subgerencia de regiones® en el organigrama
institucional del FA'y se cred con el propdsito de reactivar
econémicamente el sector productivo agropecuario
afectado por el fendmeno de “La Nifia 2010-2011”, cuyas
pérdidas fueron de mas de 1,2 billones de pesos.

Con las intervenciones del sector de reactivacion
econdmica se busca beneficiar a 44.334 familias ubicadas
en 398 municipios de 25 departamentos3°.

2 “La subgerencia de regiones tiene la misi6n de velar porque
los proyectos financiados por el Fondo Adaptacién cuenten con
una intervencién integral, en donde la comunidad, beneficiarios e
institucionalidad local y regional tengan activa participacién, antes,
durante y después de la ejecucion de las obras. En el desarrollo de
su trabajo ha establecido dos lineas de accion: (1) Acompafiamiento
Social y Participacién ciudadana, y (2) Reactivacién econémica”
(Fondo Adaptacién, 2015)

30 Antioquia, Arauca, Atléntico, Bolivar, Boyacd, Caldas, Caquetd,
Cauca, Cesar, Chocd, Cérdoba, Cundinamarca, Huila, La Guajira,
Magdalena, Meta, Narifio, Norte de Santander, Putumayo, Quindio,
Risaralda, Santander, Sucre, Tolima y Valle del Cauca.
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m Infografia del sector reactivacion economica
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Fuente: Econometria Consultores, con base en FA'y CONPES, 2016.

El objetivo de reactivar econémicamente el sector
productivo agropecuario se concibié desde un inicio como
una accion coordinada con el Ministerio de Agricultura
y Desarrollo Rural - MADR (convenio marco No. 012 de
2012) en lo que respecta a la estructuracion, ejecucion
y seguimiento de los recursos autorizados para las cinco
postulaciones aprobadas por el Consejo Directivo del FA3.

En la Figura 3-14 se presenta la infografia del sector
donde se resumen sus principales datos.

En este sector se concentra la mayor cantidad de
proyectos registrados en el PSA, 415 de las 857 que
hacen parte del marco muestral, los cuales representan
el 48% del total de intervenciones. Esto se explica por la
naturaleza del sector, cuyas intervenciones se realizan

31 Postulaciones No. 147 - Proyectos Reactivar, No. 169 - Alianzas
productivas, No. 176 - Oportunidades rurales, No. 220 - Adaptacion
al cambio climatico, No. 857 - Distritos de Riego. Cada postulacién
tiene una asignacion de recursos independiente.

sobre proyectos productivos agropecuarios a partir del
programa Reactivar, propio del FA, y como financiador del
programa Oportunidades Rurales y Alianzas Productivas
del MADR. No obstante, al revisar el valor del presupuesto
correspondiente a esas intervenciones, se observa que, a
diciembre 31 de 2014, éste representa tan sélo el 1,1% del
presupuesto total para intervenciones del FA.

Del total de intervenciones del sector, el 83% se
encuentra en ejecucion y el 17% restante no registra la
fase de ejecucién en la que se encuentra; de estas Gltimas,
el 90% ya esta terminado. El 77% de las intervenciones
de este sector comenzaron en 2013 mientras que en 2014
la proporcién de proyectos productivos que comenzaron a
ejecutarse fue del 7%.

Respecto a la ubicacion geografica, mas de la mitad
de las intervenciones se localiza en la regién Andina y otra
importante proporcién en la regién Caribe. Cauca, Narifio,
Cérdoba y Bolivar concentran la tercera parte de los
proyectos productivos que ofrece el sector. En contraste,
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la regi6bn que menor cantidad de proyectos productivos
tiene es la Orinoquia, que entre Caquetd, Arauca y Meta
suman 11 proyectos.

Para la profundizacién del analisis, inicialmente se
seleccioné una muestrade cinco intervenciones que fueron
presentadas y discutidas con el sectorial, sin embargo, el
ejercicio de seleccién no contemplé algunas condiciones
particulares del sector y los proyectos resultaron ser en
su mayorfa de Alianzas Productivas y Oportunidades
Rurales, proyectos en los que el Fondo aporta recursos,
pero no tiene un componente de formulacién significativo.
En esa medida, se realizé un nuevo proceso de seleccién
con los proyectos del marco muestral que hicieran parte
del programa Reactivar; de ahi se seleccionaron tres
proyectos®.

Del andlisis de las intervenciones del programa
Reactivar en las regiones se puede decir que las
asociaciones con gremios y nichos productivos
establecidos generan un entorno favorable para la
reactivacién econémica. Ademas, la participacién de los
diferentes actores locales, como alcaldias, gobernaciones
y las entidades que realizan apoyos transversales como
CORPOICA, sirven para fortalecer estos procesos vy
garantizar, de alguna manera, su sostenibilidad. En
esa medida, el cumplimiento de las metas parece estar
totalmente ligado a la participacién de actores clave en
los procesos productivos, en el fortalecimiento de los
mismos y en la generacién de capacidades, tanto en los
pequefios productores, como en las agremiaciones.

El modelo de intervencion del sector se desarrolla
a través de convenios interinstitucionales con diferentes
entidades, dependiendo de la postulacién: (i) en el caso
de alianzas productivas, el FA se articula con el MADR;
(i) en el caso de oportunidades rurales la articulacion
del FA se da con el MADR y con la Corporacién Colombia
Internacional; en el caso de adaptaciéon al cambio
climético, la articulacién es con CORPOICA. Aunque cada
postulacién tiene sus caracteristicas, el seguimiento a
los proyectos se hace bajo los mismos parametros que
en los demas sectores, es decir, se siguen las etapas de
verificacién, estudios y alcances, disefio, previo a obra,

32 Reactivar- Renovacién cafetera Magdalena (Magdalena),
Reactivar-Antioquia- Gulupa (Antioquia), y Reactivar-Antioquia-
Fresa (Antioquia).

ejecucion y entrega. Como se observa, cada postulacion
de este sector posee relaciones con distintos actores.

El sector de reactivacion econdémica tiene,
adicionalmente, relaciones con otros actores externos: con
las distintas instituciones enmarcadas en la estructura de
las gobernaciones (Unidades Municipales de Asistencia
Técnica - UMATAS, Secretarias de Agricultura o Desarrollo,
entre otras); los operadores (generalmente son gremios);
el SENA, quien brinda capacitaciones, especialmente
en temas de fortalecimiento de las organizaciones y en
temas técnicos; Fundacion para la Educacién Superior
y el Desarrollo - FEDESARROLLO, puntualmente para el
componente de Reactivar; las Corporaciones Ambientales
(si hay que realizar consultas por posibles restricciones),
y con las organizaciones de base que fortalecen las
asociaciones de productores, utilizando el indice de
capacidad organizacional, haciendo lineas de base e
identificando aliados comerciales. En lo que respecta a la
relacién del sector de reactivacién econdémica con otros
actores internos del FA, este sector ha socializado algunas
de las metodologias que ha desarrollado con varios de los

macroproyectos.

En este sector todos los recursos los maneja el FA,
no las gobernaciones. Las gobernaciones con las cuales
el FA tiene convenios, participan en un comité operativo
compuesto por el mismo Fondo, la gobernacién respectiva
y el operador o gerente. Este comité hace seguimiento
permanente a todos los proyectos a través de informes
mensuales fisicos y financieros para cada proyecto;
esta dinamica le permite al FA ejercer un control sobre
la gobernacién en materia de recursos y con relacion al
avance de los proyectos. Los estudios pre-operativos
realizados por el FA, es decir los documentos sobre la
factibilidad de los proyectos, son enviados también a las
gobernaciones, quienes los convierten en insumos para
presentarlos en el sistema de regalfas, en el MADR o en
alguna otra fuente de bisqueda de recursos.

Los resultados del sector, de acuerdo con el Informe
de Gestion del FA (2013), indican que 3.859 familias
fueron beneficiadas con alianzas productivas, de las
cuales 1.269 habfan sido damnificadas por el fendmeno
de “La Nifia”. Adicionalmente, se crearon/fortalecieron
257 empresas rurales, beneficiando a 7.334 familias, de
las cuales 2.566 familias habian sido damnificadas por
ese fenémeno. Este mismo informe destaca el apoyo a
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253 oportunidades rurales, lo cual se tradujo en 6.994
productores beneficiados de los cuales 2.566 habian sido
afectados por “La Nifia 2010-2011”. Estos productores
estaban ubicados en 24 departamentos y 153 municipios.
En términos agregados, el sector destaca un total de
44.334 familias beneficiadas.

En términos de la satisfaccion de los beneficiarios y
el impacto que el sector ha tenido, los funcionarios del FA
entrevistados sostienen que la opinién generalizada que
se tiene en las regiones hasta el momento es que el FA ha
cumplido.

En términos de efectividad, la inversion a la fecha por
proyectos Reactivar es de 34.953 millones de pesos. De
los 434 proyectos, 414 se encuentran acorde con tiempos
contractuales (95%) mientras que 20 presentan retrasos
(5%). A finales de 2015, habfa 67 proyectos en ejecucion
(Fondo Adaptacién, 2015).

En términos de eficiencia, existen desfases en el
tiempo de ejecucion frente al cronograma. Uno de los
principales factores que ha influido en los retrasos es
el tema de la constitucién de las fiducias y, por ende, la
demora en el desembolso de los fondos desde el FA a
la fiducia, lo que de entrada retrasa todo el proceso. En
el sector también ha habido retrasos por cuestiones de
contratacién. Ademés de los desfases en los tiempos
de ejecucion, se han dado demoras en los tiempos de
cumplimiento contractual por razones operativas (ej. falta
de actualizacion en el PSA).

Uno de los retos clave es garantizar que el presupuesto
del sector no sea disminuido. Adicionalmente, contar con
mayor tiempo y con recursos adicionales que permitan
fortalecer algunos proyectos y tener una mayor cobertura
regional (hay regiones que fueron afectadas por el
fenémeno de “La Nifia” y que el FA no atiende porque no
quedaron priorizados; ej. Amazonia, Orinoquia). Otro reto
operativo es adaptar la herramienta del PSA para que esté
en capacidad de contemplar las particularidades propias
del sector agricola.

En relacién con la sostenibilidad, el sector, como
parte de la estructura del Fondo, enfrenta el riesgo de
ver disminuido su presupuesto, lo cual depende de la
ejecucion de la postulacion de distritos y adecuacion
de tierras. Adicionalmente, dado que no es un sector
de proyectos de infraestructura, su direccionamiento y
gestion presenta complejidades.

Ahora, en cuanto a la sostenibilidad de las
intervenciones, hay dos puntos clave que pueden ponerlas
en riesgo: por un lado, que no haya una capitalizacién
de los aprendizajes generados por las intervenciones
del Fondo por parte de los beneficiarios, que se traduce
en el fortalecimiento de sus capacidades técnicas y
administrativas; y por otra, la centralizacién en un solo
comprador de los productos que surjan de los proyectos
apoyados por el sector, lo cual es un riesgo que enfrentaria
cualquier negocio que no diversifique su portafolio.

3.7 Medio ambiente

La gestion del FA, en materia del sector medio ambiente,
se dirige hacia la generacién de conocimiento que permita
fortalecer los procesos de ordenamiento ambiental del
territorio y mejorar la gestion del riesgo, en el marco del
proceso de reconstruccién. Esto se estima contribuird a
contar con mejor informacién para internalizar la gestion
del riego en los procesos de desarrollo territorial, con
especial énfasis en las zonas rurales.

La Figura 3-15 presenta la infografia del sector medio
ambiente donde se resumen sus principales datos.

Al sector le fue asignado un presupuesto de 367.868
millones de pesos con un periodo de ejecucién entre 2011-
2017 (CONPES, 2013), a través de dos postulaciones, las
cuales se resumen en la Figura 3-16

Al sector lo integran seis fases: estudios y alcance,
verificacién, disefios, previo obra, ejecucién y entrega.
En términos generales, el modelo de ejecucion de las
intervenciones del sector medio ambiente ha consistido
en la suscripcion de convenios o acuerdos para ejecucion
de fondos, ya sea con entidades del Sistema Nacional
Ambiental - SINA Central (creado por la Ley 99 de 1993
y que comprende Institutos de Investigaciéon como el
IDEAM, I. Humboldt y Parques Nacionales Naturales, al
MADR y las CAR, entre otros), el IGAC o las CARs, para
el caso de la formulacién de los Planes de Ordenacién y
Manejo Ambiental de Cuenca Hidrografica - POMCAs.
Es decir, en todos estos casos, con excepcién de
contrataciones especificas efectuadas directamente por
el FA para la interventoria de contratos suscritos por las
CARs, la ejecucién de las inversiones se realiza a través
de convenios con otras entidades. Existe ademds un
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m Infografia del sector medio ambiente

1

Red hidrometeoroldgica de alertas
tempranas (210 nuevas estaciones

e y repotendiacion de 247)

Fuente: Econometria Consultores, con base en FA'y CONPES, 2016.

convenio general suscrito con el MADR para efectos de
coordinacién y orientacidn general de las intervenciones
del sector.

En relacién con los actores que intervienen en el
sector, las intervenciones planteadas se estan trabajando
de manera coordinada con las entidades responsables
al interior del SINA, en lo concerniente con la definicion
de requisitos, procedimiento y metodologias para
desarrollar los POMCAs (MADR e IDEAM), el programa
de fortalecimiento del Sistema Nacional de Alertas
Tempranas (IDEAM) y para la delimitacion de humedales
y paramos (I. A. Humboldt). En esta medida, los trabajos
que vienen desarrollando las CARs alrededor de los
POMCAs, parten de las directrices técnicas del IDEAM y
del MADR. (Ver Figura 3-17)

En cuanto a la eficiencia en el cumplimiento de los
tiempos definidos en los cronogramas se han presentado

retrasos muy significativos. En el desarrollo de los procesos
de contratacién efectuados por las CARs, se declararon
desiertos 10 procesos por falta de proponentes calificados.
En algunos casos particulares se han presentado demoras
de hasta seis (6) meses en la suscripcion de actas de inicio
de los contratos suscritos. Del mismo modo, en el desarrollo
de los contratos, se registran demoras en las labores de
aprestamiento por parte de las firmas o de suministro de
informacién por las CARs. Un factorimportante de retraso en
algunos casos, lo han constituido los procesos de consulta
previa, que legalmente son requeridos en algunas de las
cuencas. Del mismo modo, se han presentado retrasos por
demoras del IGAC en la entrega final de la cartografia de
algunas de las cuencas hidrograficas. Los tiempos definidos
en los cronogramas, en general, no se han cumplido, a
diciembre de 2015 no se habfan completado los procesos
de contratacién de 10 de los 60 POMCAs que se espera
formular.
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AUCES T Caracterizacion de las postulaciones del sector medio ambiente

Valor
(en millones)

Formulacion y/o actualizacion de 130
Plancs de Ordenacién y Mancjo de 176.088
Cuencas Hidrograficas

Postulacidn Componente

Formulacion e

implementacidon de Delimitacién de ecosistemas
acciones de * estrategicos en las cuencas priorizadas 61.850
ordenamiento ambiental para su proteccion y para la regulacion ;

del territorio en las hidrica: humedales y paramos
cuencas hidrograficas

afectadas Disefio ¢ implementacion de una red
hidrometeorologica para alertas
tempranas

Recuperacion ambiental,
rehabilitacion y proteccion
de areas de regulacién y
recarga hidrica prioritarias
para prevenir y mitigar
inundaciones,
deslizamientos y
avalanchas.

Total 367.868

Fuente: Econometria Consultores con base en FA, 2015.

Recuperacion ambiental, rehabilitacion
y proteccion de areas de regulacion y
‘ recarga hidrica prioritarias para
pravenir y mitigar inundaciones,
deslizamientos y avalanchas

AUICER YA Mapa de actores involucrados con el sector medio ambiente

SECTOR
MEDIO
AMBIENTE

Delimitacion
POMCAS ecosistemas
estratégicos

Alertas
tempranas

Recuperacion
ambiental

LA.
Humboldt

MADR SINA IDEAM

Fuente: Elaboracién propia Econometria Consultores.
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Lasintervencionesdelsectoradelantadas hastaahora,
y que se derivan de la postulacién 175: “Formulacién de
POMCAs, delimitacion de paramos y humedades, y disefio
e implementacién de una red hidrometeorolégica para
alertas tempranas”, estdn planteadas a nivel de productos
o resultados intermedios. Teniendo en cuenta lo anterior,
al 31 de diciembre de 2014, y si bien se registran avances
en términos de ejecucién de recursos, no se puede
reportar el avance efectivo en ninguna de las metas de
producto.

En este contexto, se debe tener en cuenta que la
formulacion de los POMCAs es realizada por las CARs
involucradas en cada caso. A diciembre de 2015, se habian
contratado por parte de estas entidades 50 de los 60
POMCAs previstos. El trabajo que se viene adelantando
alrededor de la construcciéon de 60 POMCAs permitira
contar con informacién a una escala de 1:25.000 sobre
amenazas hidricas, lo cual es un insumo estratégico
para mejorar la incorporacién del riesgo en procesos de
desarrollo territorial de cerca de 730 municipios del pafs.

Lo anterior implica que los instrumentos de
ordenamiento territorial y ambiental mas importantes
del pafs, es decir los POTs y los POMCAs, pueden ser
articulados alrededor de conceptos, principios y objetivos
unificados de gestion de riesgos ante desastres naturales,
y permitir que un instrumento de jerarquia o ambito
superior como lo son los POMCAs, brinde determinantes
ambientales efectivos que sean incorporados en los

procesos de ordenamiento territorial bajo responsabilidad
de los municipios.

Para el caso de la intervencidon derivada de la
postulacién 174, a ser ejecutada a través de Parques
Nacionales Naturales, se tendria una intervencién con
un efecto mas directo en términos de conservacion
ambiental, asunto sobre el cual no se presenta avance en
el periodo de evaluacion.

En términos de efectividad, con fecha de corte 31 de
diciembre de 2014, la ejecucién presupuestal del sector
medio ambiente, medida en términos de compromisos,
fue de 178.802 millones de pesos, es decir del 48,6% de
los recursos asignados (367.868 millones de pesos). La
efectividad de cada uno de los componentes, tal y como
se puede observar en el Cuadro 3.3, varia siendo la mayor,
la de la delimitaci6n de ecosistemas estratégicos, que es
de cerca del 100%.

Respecto a los resultados e impactos se espera
beneficiar a 772 municipios de 26 departamentos,
adicionalmente, la generacion de informacién de caracter
técnico, que soporteyapoye latomade decisionesrespecto
a la politica medio ambiental en el pais. Adicionalmente,
se espera que los POMCA, en proceso de formulacion, al
utilizar la guia metodolégica del IDEAM se constituyan
en herramientas de planificacién para la administracion
de los recursos naturales por parte de las CARs y para
la planeacién territorial por parte de las entidades
territoriales. Toda vez que estos instrumentos definen,

Cuadro 3.3 - Ejecucion Presupuestal Intervenciones sector medio ambiente, 2010-2014 (millones de pesos)

Componente/Intervencion

Formulacién y/o actualizacion de 130 Planes de Ordenacion y Manejo de Cuencas

Hidrogréficas afectadas por el fenémeno de La Nifia 2010-2011 incorporando el componente

de gestion del riesgo como determinante ambiental del ordenamiento territorial.

Delimitacién de ecosistemas estratégicos en las cuencas priorizadas para su protecciény
para la regulacion hidrica como medida de prevencion del riesgo: humedales y paramos

Disefio e implementacién de una red hidrometeorolégica para alertas tempranas como

medida de reducciéon del riesgo en las cuencas priorizadas

Recuperacién ambiental, rehabilitacion y proteccion de &reas de regulacion y recarga hidrica

prioritarias para prevenir y mitigar inundaciones, deslizamientos y avalanchas

Presupuesto Total

Presupuesto Ejecucion % Ejecucion
176.088 112.010* 63,6%
61.850 61.802 99,9%
51.930 4.135 8,0%
78.000 0 0%
367.868 178.802 48,6%

Fuente: Informe Especial de Seguimiento Fondo Adaptacién. CGR-2010-2014(*)

*Contempla 82.633 millones de pesos contratados en el marco de Convenios suscritos con las CARs
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entre otros, las zonas de amenazas con especial énfasis
en fenémenos de remocién en masa e inundaciones.

En esta medida, el instrumento trascendera el ambito
de los POT y EOT internalizando la gestidn de riesgos en
los procesos de desarrollo territorial. Del mismo modo, la
informacion generada por el I. Humboldt seré efectiva en
la medida en que seaincorporada para el anéalisis de riesgo
en politicas sectoriales y en decisiones de desarrollo del
territorio.

A nivel de retos, el principal para el sector es
que los insumos e instrumentos de planeacion que se
estan generando a nivel de los POMCAS, en proceso
de actualizacién o formulacién, sean efectivamente
empleados por las entidades territoriales, las CARs y
entidades del nivel sectorial, en procesos de ordenamiento
ambiental y territorial, y de planeacién sectorial. Esto con
el fin de reducir riesgos sobre la poblacion més vulnerable
y los mismos ecosistemas naturales asociados con
fenémenos naturales como el presentado en 2010-2011.

El cardcter de las intervenciones previstas
inicialmente para el sector, y que finalmente se viene
ejecutando por parte del FA, ha significado un énfasis
marcado en estudios y disefios, con la excepcion de las
inversiones en equipos de la red hidrometeorolégica y la
intervencién relacionada con los temas de recuperacion,
rehabilitacion y proteccion ambiental®>. En esta medida,
otro reto es incorporar el compromiso decidido de
las entidades involucradas para el mantenimiento y

sostenibilidad de estas inversiones.

De manera especifica, la sostenibilidad de las
inversiones en materia de la intervencién relacionada con
formulacién de los POMCAs, depende fundamentalmente
de la apropiacion efectiva que puedan hacer las CARs
de estos instrumentos de ordenamiento ambiental como
eje articulador de los procesos de administracién de los
recursos naturales renovables a nivel de la unidad de
manejointegral,denominadacuencahidrogréfica; también
de saber aprovechar la oportunidad que brindan estos
instrumentos para integrar determinantes ambientales en
los procesos de ordenamiento territorial. La informacién
analitica que soportan los POMCAS, y que se ha generado
con estaintervencion a nivel de la cartografia desarrollada

3 Este Gltimo que no presenta ningln nivel de ejecucion

por el IGAC, constituye un valioso insumo para el disefio
de programas y proyectos de conservacién y proteccion
ambiental.

Se ha identificado el riesgo de caracter externo al
FA en el sentido de que los procesos de consulta previa
no permitan finalizar la formulacién de los POMCAs en
los cronogramas previstos por el FA y acordados con las
CARs; factores tales como los recientes cambios en la
direccién de las CARs y los retrasos en los procesos de
contratacién y formulacién de los POMCAs, ocasionados
por factores internos y externos, pueden limitar la
oportunidad de contar con informacién estratégica en el
nivel territorial para mejor preparacion y planeacién ante
préximos eventos naturales con caracteristicas similares
al fenémeno de “La Nifia 2010-2011".

En el caso de la intervencién que trata de la
delimitacion de pdramos y humedades, su sostenibilidad
estd garantizada por el empleo efectivo de la informacidn
procesada por el I. Humboldt para la toma de decisiones
finales que sobre esta materia hard el MADR. Estas
decisiones tendran implicaciones directas sobre el control
de diversas actividades productivas y domésticas que
generan amenazas sobre ecosistemas estratégicos.

En cuanto a la intervencién asociada con la red
hidrometereolégica, existe el riesgo externo para el Fondo
e interno para el IDEAM, de que en el corto y mediano
plazo no se cuente con los recursos humanos, técnicos
y financieros para garantizar el funcionamiento y la
operacién estable de los equipos y su reposicién en un
horizonte de largo plazo.

3.8 Mitigacién del riesgo — Gramalote

Elsector de mitigacion del riesgo del FA es la dependencia
encargada de internalizar los temas relacionados
con el analisis de riesgos en los demds sectores v,
especificamente, en los macroproyectos. Las secciones
3.8 a 3.11 del documento se centran en los cuatro
macroproyectos: Gramalote, Canal del Dique, La Mojana
y Jarillén de Cali.

Gramalote es unaintervencion cuyo objetivo principal
es atender los impactos generados por el fendmeno de
“La Nifia 2010-2011". El Plan de Reasentamiento busca
garantizar, a través del restablecimiento integral de las
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Cuadro 3.4 - Resumen del macroproyecto Gramalote

Presupuesto Departamentos de
Macroproyecto INICIAL influencia
Gramalote €37 ) Gaes 6l Norte de Santander

pesos

Modelo de
Meta CONPES Beneficiarios operacion
Reasentamiento Modelo mixto
del casco urbano de convocatoria
y rehabilitacién 4.050 habitantes y licitacion

econémica
Gramalote

plblicas, asf como
convocatoria cerrada

Fuente: Econometria Consultores con base en FA

condiciones sociales, econémicas, urbanas, ambientales
y administrativas del municipio, los derechos a la vida y al
habitat sostenible y seguro de la comunidad gramalotera
(Fondo Adaptacion, 2015). El Cuadro 3.4 muestra algunos
datos relevantes del macroproyecto.

Se espera en 2018 tener algo méas de 900 unidades
de vivienda habitadas y un casco urbano totalmente
construido y dotado, incluyendo su nueva via de acceso.
La estructuracion del proyecto fue desarrollada por el
MVCT que present6é la postulacion al FA en 2011, y cuyo
Consejo Directivo lo aprobd en agosto de ese mismo afio.
Los primeros estudios de pre-factibilidad culminaron
en abril de 2012 y determinaron a la vereda Valderrama
(EL Pomarroso) como lugar de reasentamiento. En ese
momento el FA inicié la estructuracién y ejecucion del
proyecto (Fondo Adaptacién, 2015). Se llevaron a cabo
estudios de factibilidad posteriores que permitieron
concluir que el lugar mas apto para el reasentamiento es
la vereda Miraflores.

Para el modelo de intervencion de Gramalote,
inicialmente el Fondo Adaptacién asumié la gerencia
y posteriormente se contratd una gerencia externa
integral del proyecto de reasentamiento del casco
urbano del municipio de Gramalote, bajo la supervision y
lineamientos de la Subgerencia de Gestion del Riesgo del
Fondo Adaptacion (Contrato 171 de 2013). Luego en 2014
el FA asumi6 nuevamente la gerencia directa y se mantuvo
a AECOM?3* como apoyo a la implementacién del plan de
reasentamiento en algunos aspectos.

El modelo de contratacién que se desarrolld fue
mixto; es decir, hubo convocatoria y licitacion pablicas,

34 Firma de servicios profesionales y técnicos que disefia, construye,
financia y opera activos de infraestructura en todo el mundo para
los clientes de los sectores pablico y privado.

asf como convocatoria cerrada. De manera adicional, el
FA se encarga de verificar el cumplimiento de los términos
contractuales definidos para el desarrollo de las obras,
apoyado en la interventoria y en el coordinador del
macroproyecto. Para la supervision del trabajo en campo,
el macroproyecto maneja la figura de una interventoria
integral que apoya de forma preventiva la ejecucion
de todas las obras del casco urbano. Dado el caracter
intersectorial del reasentamiento, el coordinador juega
un papel de enlace importante con los deméas sectores del
FA para reportar avances y centralizar esa informacién.

Para la ejecucién del macroproyecto se definieron
cuatro fases, la cuales se muestran en la Figura 3-18.
En cada fase el desarrollo del proyecto se ha dado en
dos lineas de accion estrechamente relacionadas: una
técnicay, una de acompafiamiento social y reactivacion
econémica, que han avanzado de manera simultanea
(Fondo Adaptacion, 2015).

WLICEREH Fases de ejecucion del macroproyecto
Gramalote

Preparacion para el
traslado
Nov. 2014 - Jun. 2016

Traslado
Jul. 2016 - Dic. 2017

Fuente: Econometria Consultores con base en FA.



Evaluacién de Medio Término del proceso de construccion y reconstruccion emprendido por el Fondo Adaptacién / 39

Las relaciones con los actores involucrados han sido
positivas, producto de un largo trabajo interinstitucional,
comunicaciones claras y constantes, reflejadas en
transparencia en las operaciones y seguimiento de metas,
logro que se dio cuando el FA retomé el proyecto. Los
principales medios para mantener estas relaciones han
sido arreglos interinstitucionales, mesas de trabajo, unién
de esfuerzos para priorizar la gestién social e inclusion de
actores locales.

A nivel interno del FA, la subgerencia de regiones
ha apoyado los temas de reactivaciéon econdmica, con el
sector transporte, y con los sectores de salud, educacion
y, agua y saneamiento para la construccién de los
equipamientos.

Un actor externo de la instancia gubernamental,
es AECOM, que ejercié la gerencia del proyecto
temporalmente, y apoya algunos procesos, entre ellos, el
acompafiamiento social y el apoyo de fortalecimiento de
los operadores locales.

A nivel municipal, la mesa de trabajo se integr6
“por la Alcaldia de Gramalote, la Gobernacién de Norte
de Santander, el Concejo Municipal de Gramalote, la
Parroquia de Gramalote, la Personeria Municipal de
Gramalote y el FA, a la que posteriormente se sumaron
un representante de la comunidad, el representante de las
juntas de accién comunal y la Veeduria municipal” (Fondo
Adaptacion, 2015).

Los mecanismos de coordinacion interinstitucional y
de toma de decisiones han permitido a las autoridades
departamentales 'y municipales participar y ser
responsables directas en el proceso, en materia de
ordenamiento territorial y de construccion de la
infraestructura vial y agua y saneamiento bésico, donde
la Gobernacion de Norte de Santander®® juega un
importante rol (Fondo Adaptacion, 2015).

Aln se busca la inclusién de nuevos actores que
contribuyan con la construccién de equipamientos
adicionales, educativos, deportivos y culturales, que no
se incluyeron en el presupuesto.

Los resultados de la operacion adn no pueden
medirse frente a las metas debido a que, a la fecha, no

3 Convenio 082 de 2013

se ha completado el reasentamiento del municipio. Sin
embargo, la primera fase de estructuracion y pre-traslado
se completd y la construccion del asentamiento temporal
es uno de los productos del proceso, aungue no se cuenta
dentro de las metas establecidas. Al cierre de 2013 se
entreg6 la IPS temporal de Gramalote y se construyé
la infraestructura de aguas para el funcionamiento
del Centro de Servicios Andrés Entrena Parra. (Fondo
Adaptacion, 2015).

Otro resultado se refiere a los logros de la gestidn
social donde la concertacién y el trabajo con la comunidad
han sido muy importantes para el desarrollo de la
operacion y para la definicién de las especificaciones del
disefio de las nuevas viviendas que tendran uso mixto. Por
otra parte, el disefio y divulgacion del plan reasentamiento
ha sido exitosa ya que el 90% de la poblacion manifesto
la decision de reasentarse. (Zapata, 2015).

La efectividad de la intervencion ha sido alta, para
diciembre de 2014 se tenfa como meta la reconstruccion
del municipio de Gramalote en un 47%, y el logro fue del
43,6%. En términos de contrataciones, el presupuesto
acumulado para el periodo 2011 - 2014 era de 101.126
millones de pesos y se contrataron efectivamente 110.059
millones de pesos, el exceso contratado se realizé contra
vigencias futuras (Fondo Adaptacidn, 2015).

En términos de eficiencia en la utilizacién de los
recursos, el proyecto ha tenido adiciones significativas al
presupuesto inicial que era de 87.000 millones de pesos,
monto al que debi6 hacerse una adicién presupuestal
debido a los sobrecostos de invertir en esa zona geografica;
aoctubre de 2014 ascendia a la suma de 236.643 millones
de pesos y, para finalizar las obras esté aprobado un tope
de 374.729 millones de pesos.

Se han tenido algunos retrasos con relacién
al cronograma. Entre los factores que han incidido
negativamente estd la extensién en el tiempo de
estructuracion del proyecto y el cambio en la decisién de la
localizacién del asentamiento de El Pomarroso a Miraflores,
el cual generé algunos inconvenientes en la gestion predial
y la reubicacion del punto de vertimiento que llevaron a un
mayor valor y plazo. La Figura 3-19 muestra el avance de
las fases del macroproyecto a noviembre de 2015.

Losretosdelmacroproyectoseresumenacontinuacién
(Ver Figura 3-20): Un primer desafio esta en garantizar la
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AWHICERSTI Avance del macroproyecto Gramalote, noviembre 2015
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Estructuracion y pre-traslado

Preparacion para el traslado 11%

Traslado | 0%

Post-traslado | 0%

100%

Fuente: Econometria Consultores con base en FA, 2015.

sostenibilidad del municipio, donde su poblacién quiere
mantener la vocacién agricola, pero por el tamafio no es
facil asegurar que entre los habitantes de Gramalote se
tenga la capacidad de absorber la produccién agricola.

Retos del macroproyecto Gramalote

Incentivos para el
retorno de la poblacion
joven y adolescente

Desarrollo de proyectos
productivos sostenibles
que motiven el regreso
de la poblacion que ya
cuenta con fuentes de
ingresos

Fuente: Elaboracién propia Econometria Consultores.

Otro reto es generar incentivos para el retorno de la
poblacién joven, pues no se identifica una oferta orientada
a los adolescentes que ya llevan varios afios fuera del
municipio y entran a la edad de ingreso a la educacién
superior, y el retorno no es atractivo.

Adicionalmente, muchos de los gramaloteros, a la
espera de la terminacién del nuevo municipio que ahora
viven en Cdcuta, han mejorado sus condiciones y aunque
haya la expectativa de tener un negocio propio, el mercado
de Gramalote no sera tan amplio como el de Cicuta. En
este aspecto, el componente de reactivacién econémica,
estd orientado a fortalecer el sector cafetero y otros

procesos agricolas, manteniendo la vocacién econémica
de la region.

La sostenibilidad es incierta en varios aspectos:
el primero, se refiere a la capacidad de las entidades
territoriales para mantener las obras entregadas y la
operacién de las mismas. El segundo es el riesgo de
cambio en las administraciones locales, donde no esta
garantizada la continuidad de las intervenciones.

La sostenibilidad del municipio depende en gran
medida de la reactivacién econémica y comercial, la
cual se estd adelantando en torno al café con trabajos de
fortalecimiento de capacidad productiva y mejoramiento
de especies; adicionalmente, de impulsar mecanismos de
sostenibilidad através de turismoy proyectos productivos.

La sostenibilidad fiscal y la operaciéon de los
equipamientos es también un riesgo, dado que la
poblacién recibird nuevo casco urbano, con lo que ello
implica en cuanto a avallos y pago de impuestos, los
cuales seran superiores a lo que pagaban en su municipio
antiguo antes del desastre. En ese sentido, se elabord un
contrato marco con la alcaldia para financiar la definicion
de operacion del esquema de servicios pablicos, junto con
proyectos de mantenimientos de medio de las familias y
financiacién de emprendimientos.

3.9 Mitigacion del riesgo - Canal del Dique

El objetivo de la intervencidon del Canal de Dique es
realizar “las obras de regulacién de caudales para control
de inundaciones, el ingreso de sedimentos y recuperacion
ambiental, el mantenimiento de la navegacién mayor, el
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Cuadro 3.5 - Resumen del macroproyecto Canal del Dique

Macro
proyecto

Presupuesto
inicial

Departamentos
de influencia

Meta CONPES

Beneficiarios

Modelo de operacion

Restauracion de ecosistemas degradados
del Canal del Digue. Obras de

Atlantico y Sucre ' regulacién de caudales para control de
inundaciones, ingreso de sedimentos y

Canaldel | 1billén de s iliivar

Digure pesos (20 municipios)

Contratacion directa
de un consultor, un
interventor y cuatro
contratos de obra.

1.500.000
habitantes

recuperacién ambiental

Fuente: Econometria Consultores con base en FA

control de los niveles de agua, mejorar las conexiones
ciénaga-ciénaga y ciénagas-canal del dique, mantener las
condicionesde losaccesos deaguapotableyotrosservicios
en el area del Canal del Dique. Asi como el mejoramiento
de las condiciones sociales de las poblaciones riberefias”
(Fondo Adaptacién, 2016).

Se espera que esta intervencién sea el motor de
desarrollo para la regién consolidandose como una
operacién exitosa y sostenible que genere nuevas
dindmicas a partir de la recuperacién de ecosistemas y
riqueza de flora y fauna.

Como consecuencia del fenémeno de “La Nifia
2010-2011", los niveles del Canal del Dique, asi como
de las ciénagas y cafios del sistema, se incrementaron
de manera extrema. Esto, aunado a la rotura de un corto
tramo del dique carreteable entre Calamar y Villa Rosa,
produjo inundaciones en la zona geografica del sur del
departamento del Atléntico y centro del departamento de
Bolivar.

“Las lluvias [de 2010], las mas fuertes de la historia,
sumadas al eterno problema de sedimentacién, elevaron
metro y medio el nivel del rio Magdalena. La fuerza del
agua abrié un boquete de 214 metros en la carretera que
lo bordea y por donde ingresaron 1.400 metros clbicos
de agua por segundo. El nivel del rio se elevé dejando
casi la mitad del departamento del Atléantico inundado”
(Colombia Humanitaria, 2012).

Para atender esta situacion, el 20 de septiembre de
2011, la Corporacién Auténoma Regional de Magdalena
(CORMAGDALENA) postulé ante el FA un proyecto que
titulé “Restauracion de Ecosistemas Degradados del Canal
del Dique”, que se origina en la Resolucién 260 de 1997
en donde se ordena a esa corporacién elaborar un plan de
restauraciéon ambiental.

En 2012 se inici6 el proceso de seleccién, licitacion,
disefio de los términos de contratacién y como resultado

de convocatoria publica internacional se seleccioné al
Consorcio Dique®. El plazo del contrato fue de 49 meses
con una inversién de 53 mil millones de pesos.

El modelo de intervencién que utiliza el FA para el
Canal del Dique es la contratacion directa de un consultor,
un interventor y cuatro contratos de obra. El FA, por su
parte, se encarga de hacer un seguimiento a las actividades
y coordinar reuniones interinstitucionales. Se prevé que a
medida que avance la intervencién se incluya un gerente
de proyecto y supervisores de obra.

Para la ejecucién del macroproyecto se definieron
cuatro grandes componentes que se muestran en la Figura
3-21.

El proceso inicié con la estructuracion del proyecto,
seguido de la contratacion de los estudios y disefios,
se calcula que la realizacién de estos tomara tres afios

m Componentes de ejecucion del

macroproyecto Canal del Dique

Estudios y disefios
detallados
Ago. 2013 - Ene. 2016

Construccion obras
prioritarias
Ene. 2015 - Dic. 2016

Fuente: Econometria Consultores con base en FA.

3 Contrato 134-2013 con fecha de inicio 12 de agosto de 2013
cuyo objeto es “realizar los estudios y disefios definitivos para
construccién, que permitan la ejecucién del plan de manejo
hidrosedimentolégico y ambiental del sistema del Canal del Dique”
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debido a la naturaleza misma de la intervencién. Ademas,
requiere un proceso de ingenieria complejo de tipo
geolégico y geotécnico basado en estudios mencionados
y un componente fuerte de investigacién. Finalmente,
las obras principales comenzaron con la construccién
de dos puntos de control, compuertas y esclusas para
la regulacion de sedimentos y la reduccién de caudales,
junto con las obras prioritarias.

Se busca que las dos partes de la intervencién se
vayan ejecutando de forma paralela, mientras se realizan
contrataciones y estudios en el componente de obras
principales (componente cuatro), se hagan a su vez las
obras de mitigacién de riesgo del tercer componente
basadas en el plan de manejo hidrosedimentolégico®
desarrollado, el cual serd presentado ante la ANLA para
su aprobacion.

Durante la ejecucién de los componentes de
estructuracion y de elaboracién de disefios se han
adelantado labores relacionadas con la gestién social,
interinstitucional y predial. En lo relacionado con la
gestién social, el FA ha mantenido un acompafiamiento
directo a la poblacién. Esto va acompafado del desarrollo
de politicas de gestion y saneamiento predial, a la
valoracién de condiciones y cualidades de los predios.

En cuanto a las relaciones con actores, para esta
intervencion se conté con el apoyo de actores internos
del FA, principalmente con los sectores de vivienda,
transporte y subgerencia de regiones con quienes se
mantiene una relacién directa.

En este macroproyecto estan involucrados alrededor
de 40 actores externos, tanto pablicos como privados,
de nivel nacional y regional, entre los que se encuentran
CORMAGDALENA,  gobernaciones  de  Atlantico,
Bolivar, Sucre, 20 municipios distribuidos en los tres
departamentos, autoridades ambientales como la ANLA,

3 El plan de manejo se compondra de: “(i) resultado de las
mediciones de caudales, sedimentos, niveles y evapo-transpiracion
(en caso que proceda), (ii) el analisis de los modelos numéricos
utilizados en los estudios antecedentes, (iii) la seleccion de modelo
utilizado y su calibracion, (iv) las distintas hipdtesis analizadas,(v)
los resultados de las simulaciones y modelaciones realizadas sobre
las alternativas de solucién, (vi) la evaluacion de riesgos, (vii) la
seleccién de las alternativas de solucion, y (viii) los resultados de
la modelacién preliminar del Rio Magdalena”. Apéndice Técnico
Contrato 2013-C-0134.

Corporacién Auténoma Regional del Canal del Dique -
CARDIQUE, Corporacién Auténoma Regional de Sucre
- CARSUCRE, Centro de Investigaciones Oceanograficas
e Hidrograficas - CIOH vy, otras instituciones como DNP,
el Ministerio de Transporte, INDOCER, IGAC, IDEAM,
Direccién General Maritima - DIMAR, Ecopetrol, Camara
de Comercio de Cartagena y Uninorte.

Se realizan mesas de trabajo y comités con todos los
actores involucrados, lo que ha permitido que exista una
buena coordinacién entre las instituciones, de manera
que puede evitarse que se traslapen sus actividades.

Sobresale la receptividad de parte de las entidades
territoriales de la intervencién y la informacién producida
en ella. Su relacién ha sido, principalmente, en la
tramitacion y el apoyo en la gestién de predios. Se resalta
también la gestion para los permisos que los estudios y
las mediciones requieren. Ademés, asumen un papel de
auditores locales haciendo presencia en las intervenciones
junto con la comunidad e instituciones de orden nacional
como la Procuradurfa.

Respecto de los impactos, se espera que el impacto
principal sea la recuperacion del equilibrio ecolégico, su
correcta operacién y mantenimiento durante los pr6ximos
15 anos.

En resultados, el primero que se identifica es la
capacidad de generar nueva informacién (como los
modelos de terreno de superficie y bajo tierra que pueden
ser usados como subproductos para disefios topograficos)
y la calidad de la misma gracias a los lineamientos
técnicos del FA. Esta informacién, de caracter publico,
tendrd un gran impacto para las entidades territoriales
que lo consulten para la estructuracién de sus planes de
ordenamiento, gestion de suelo y lineamientos para la
atencion de riesgo y desastres.

Otro resultado a destacar es la credibilidad que ha
logrado la intervencién y por ende el sector piblico, esto
gracias a la gestion social que se ha realizado, manifestada
en la voluntad de colaboracién y apoyo al proyecto de
parte de la poblacion.

En cuanto a la eficiencia y efectividad, de acuerdo
con el instrumento de seguimiento del Canal del Dique
elaborada por el FA, se tiene que de los 98.443 millones
de pesos contratados en el periodo 2011-2014, se
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m Avance del macroproyecto Canal del Dique, diciembre 2014
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Estructuracion y gestion macroproyecto
Estudios y disefios detallados
Construccién obras prioritarias . 6%

Construccién obras principales | 0%

53%

80%

Fuente: Econometria Consultores con base en FA, 2015.

m Retos del macroproyecto Canal del Dique

Son escasos los modelos
replicables a nivel
nacional y mundial que
provean de estandares
técnicos

ejecutaron 27.907 millones de pesos, principalmente para
los componentes 1y 2. En términos de contratacién, se
destiné un 57% para contratos de consultoria, un 31%
para contratos de obra y un 11% para interventoria®.

A diciembre de 2014 se habian completado los
disefios de las obras prioritarias, con 11 frentes de obra
y se encontraba en desarrollo el disefio de las obras
principales de regulacién del caudal y sedimento, junto
con las obras de restauracién ambiental. La etapa de
ejecucién no habia comenzado, sin embargo, se habian
adelantado labores de gestion predial para reubicacion
de poblacién afectada localizada en rondas de rio y zonas
de inundacién, acompafiado de procesos de reactivacion
econémica (Salamanca, 2015).

38 Cifras tomadas de Instrumento de Seguimiento Actores y
Macroproyectos. Fondo Adaptacién. Octubre 2015

Formulacion de nuevas
estrategias apoyadas
por instrumentos legales
para la adquisici6n de
predios

Fuente: Elaboracion propia Econometria Consultores.

Continuidad en la
operacion de la
infraestructura del canal
y su mantenimiento

Aungue se observan retrasos, puede verse la
capacidad del FA y sus contratistas para generar
informacion, el acercamiento a la poblacién por medio de
la gestion social y los canales de comunicacién que se han
entablado con diferentes instituciones para agilizar los
tramites y licencias necesarias.

Los retos del macroproyecto se resumen en la Figura
3-23.

Adicionalmente a estos retos, es necesario tener
en cuenta que el objetivo més importante del proyecto
es la recuperacion del equilibrio ambiental. Para este
objetivo es fundamental la continuidad en la operacion
de la infraestructura del canal y su mantenimiento, lo cual
determina también el aumento de la productividad rural y
turfstica de la region.
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En términos de sostenibilidad, se ha identificado
como riesgo principal la demora en el cumplimiento de los
términos contractuales y en la ejecucion del presupuesto.
Las principales razones de estas demoras han sido los
tramites prediales, con empresas de servicios piblicos
y la dependencia de fenémenos meteoroldgicos para las
mediciones.

La incertidumbre en la capacidad de las entidades
territoriales para el manejo y administraciéon de la
intervencién también compromete la sostenibilidad de la
misma y genera un riesgo.

3.10 Mitigacion del riesgo - La Mojana

La Mojana es uno de las macroproyectos del FA y esté
orientado a la estructuracién e implementacién de un Plan
de Accion, para cuatro departamentos y 11 municipios,
para la evaluacién regional de amenaza por inundaciones
enlazonade la depresién Momposina; y a la identificacion

e implementacién de las medidas estructurales y no
estructurales para la reduccion del riesgo frente a dicha
amenaza. También al anélisis de sus implicaciones en
el ordenamiento del territorio desde el punto de vista
ambiental y socioeconémico, teniendo en cuenta la
evaluacion costo beneficio de dichas intervenciones.

Modelo de intervencion de La Mojana. A diferencia
de otros macroproyectos, esta intervencion de indole
multisectorial no estd definida hasta el momento a nivel
de componentes, sino de dos fases principales (Fondo
Adaptacion, 2015): Fase 1 - Estructuracién, que inicié
en septiembre de 2012 y finalizé con la formulacién del
Plan de Accién en febrero de 2016, desarrolléandose en
etapas que se presentan en la siguiente figura. La Fase 2 -
Intervenciones, depende de la formulacién de un Plan de
Accién previsto para el primer trimestre de 2016.

A 31de diciembre de 2014 se habia contratado un con-
junto de 38 estudios especializados que estan orientados
a la estructuracion e implementacién de un Plan de Accién

Cuadro 3.6 - Resumen del macroproyecto La Mojana

Presupuesto
inicial

Departamentos
de influencia

Meta CONPES

Beneficiarios

Macroproyecto

Modelo de operacion

4 Plan integral de ordenamiento

ambiental y desarrollo territorial de la

600.000 Cérdoba, . o . .
La Mojana millones de Sucre, Bolivary M0]alr?a.’C.ontr1tl)uc10n slc?cw(.efondomllca hixi?t?rﬁce)s Coordinaciéon Técnica.
pesos Antioquia y climatica a la actualizacion ae la

zonificacion ambiental

Fuente: Econometria Consultores con base en FA.

m Etapas fase I-Estructuracion La Mojana

Recopilacién de

informacion y
diagnéstico

Socializacion,
divulgacién y
participacion
de actores
institucionales,
gremiales y
comunidades

Fuente: Econometria Consultores con base en FA.
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para realizar una intervencién integral en la zona. El estudio
de modelacién cubre un area de 1100.000 hectéareas, con
un total de seis productos®. Estas contrataciones tuvieron
un presupuesto de cerca de 21.000 millones de pesos para
ejecucioén en un periodo estimado de dos afios y generaron
insumos para el ejercicio de Modelacién Hidrodindmica,
que fue realizado en el marco del Convenio entre el FA, el
DNP, el IDEAM, el MADR y CORMAGDALENA, con un plazo
de 18 meses. El objetivo es aunar esfuerzos para evaluar la
amenaza y el riesgo para los 11 municipios de la region de
La Mojana que permitira al FA poner en marcha el plan de
accion de intervenciones, asi como la primera iniciativa de
modelacién del centro nacional de modelacién.

Sobre las relaciones con actores, se ha realizado un
trabajo directo y coordinado con actores de nivel nacional
como el DNP, el MADS vy el IDEAM, como se mencionaba
anteriormente; de nivel regional como CORMAGDALENA y
las CAR de la zona de influencia; y entidades territoriales
de los cuatro departamentos (Antioquia, Bolivar, Cérdoba
y Sucre) y de los 11 municipios (Nechi, Magangué, Achf,
San Jacinto del Cauca, Ayapel, San Marcos, Guaranda,
Majagual, Sucre, Caimito, y San Benito Abad).

En términos de resultados e impactos, la mayoria
de las intervenciones adelantadas alrededor del
macroproyecto La Mojana, estdn planteadas a nivel
de productos o resultados intermedios para la fase de
diagndstico y estructuracién que aportan informacion
estratégica o herramientas de planeacién para procesos
de ordenamiento ambiental y territorial, pero no tienen el
alcance de resultados que conlleven a efectos o impactos
directos de indole social o econémica. Su avance se
presenta en la Figura 3-25.

El equipo técnico del Fondo proyecté que en el
mes de febrero de 2016 se generaria el Plan de Accién
consolidado. Se tiene también una meta de producto que
consiste en 1.000 viviendas adaptadas a la inundacién en
el ntcleo de La Mojana (Plan Estratégico 2015-2018).

En términos de efectividad, de un presupuesto
original de 600.000 millones de pesos, por intermedio
del Documento CONPES 3776 de 2013 se ratificé la
asignacion final para el periodo 2011-2017. Acorde con el
Informe Especial de la Contraloria General de la Repiblica

39 Contrato 045y 0131
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- CGR 2011-2014, el FA habia ejecutado 47.200 millones
de pesos con corte a octubre 31 de 2014 (compromisos).

Si bien la fecha de corte para la evaluacion de la
intervencién es 31 de diciembre de 2014, se aporta
informacién complementaria de la ejecucién de fondos
en 2015. A noviembre 30 de 2015 se habian ejecutado el
10,01% de los fondos (60.076 millones de pesos a través
de 38 contratos), recursos destinados a estudios o pre-
inversion (a nivel de disefo).

En eficiencia, frente a los tiempos previstos de
ejecucion de la intervencién, existe un desfase que
se manifiesta principalmente entre las expectativas
iniciales que se tenian en el 2012 respecto de la ejecucion
inmediata o en el corto plazo de obras de infraestructura,
sin contar con el soporte técnico que la complejidad de
los trabajos y condiciones naturales de la zona demandan.
La siguiente figura muestra el avance del macroproyecto a
noviembre de 2015.
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WEICE I Avance del macroproyecto La Mojana, noviembre 2015
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Ejecucion de intervenciones

100%

7%

Fuente: Econometria Consultores con base en FA, 2015.

Se presentd un retraso considerable en el caso
del contrato que adelanté los estudios topograficos,
geodésicos, fotografias aéreas, batimetrias y construccion
de Modelo Digital de Terreno - DTM, de entre 12 y 18
meses, por lo cual se han desarrollado instrumentos
adicionales de reporte para la CGR.

Para la coordinacién general del macroproyecto,
se contraté al interior del FA una Coordinacién Técnica.
Posteriormente, y en general para todos los estudios
especializados que han sido contratados, se ha partido de
la necesidad de contar con los mejores soportes técnicos
y analiticos que permitan estructurar el plan de accién de
las intervenciones estructurales y no estructurales en la
zona de La Mojana.

En términos de los retes, el principal que enfrenta el
macroproyecto consiste en lograr laincorporacion efectiva
de la variable de gestién de riesgo en los POT y EOT de los
11 municipios de la regién, lo que conlleva a la generacién
de mecanismos juridicos para que se incorporen criterios
y herramientas en el disefio de las inversiones especificas
y planificacion del territorio.

El equipo técnico del FA destaca la importancia que
ha tenido la divulgacién del alcance y los resultados de
las actividades previas de estructuracién y disefio que
se vienen adelantado ante otros actores institucionales y
sociales, ya que se ha generado informacion analitica de

la mayor calidad para el disefio de medidas especificas
de tipo estructural y no estructural que respondan a la
situacion particular de riesgo hidrolégico de la regién de
La Mojana.

Enrelacidon con lasostenibilidad, el principalriesgoes
el aseguramiento de fuentes de financiacién que permitan
dar continuidad al desarrollo del macroproyecto. Otro
riesgo que enfrenta el macroproyecto es que los productos
ya generados por la intervencién no sean incorporados en
las decisiones de planeacién y ordenamiento del territorio
a nivel municipal y departamental.

3.11 Mitigacién del riesgo - Jarillén de Cali

Esta es una intervencion integral de caracter social cuyo
objetivo es beneficiar alrededor de 900.000 habhitantes
en la ciudad de Cali y el corregimiento de Navarro, por
medio de labores de reforzamiento de infraestructura y
reasentamiento por riesgo de inundaciones que se puedan
presentar como consecuencia del desbordamiento del rio
Caucay la ruptura del Jarillén, lo cual a su vez afectaria a
cerca del 75% de la poblacién ubicada en la ciudad y su
acceso a agua potable (Fondo Adaptaci6n, 2016).

La vinculacién del proyecto inicié con la postulacion
por parte de la Gobernacién del Valle del Cauca para el
desarrollo de un proyecto de intervencién integral para
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el Jarillén del Distrito de Aguablanca. Al momento de
la eleccién, el equipo técnico del FA complementd el
proyecto, incluyendo el componente de mitigacién de
riesgo y lo ajust6é para cumplir el objetivo de reducir la
amenaza y la vulnerabilidad por inundacién en zonas de
impacto por avalanchas en Cali.

La intervencién comprende una extension de 16,7Km
(sobre los cuales se extiende el muro que forma parte del
anillo de proteccion de la ciudad) que se ubica sobre el
rio Cauca e involucra a la ciudad de Cali como principal
beneficiaria. A continuacién, se resumen los datos del
macroproyecto Jarillén de Cali.

La ejecucion de las obras de infraestructura para
reduccién de riesgo por deshordamiento estd a cargo de la
Corporacién Auténoma Regional del Valle del Cauca (CVC)
en lo relacionado con los disefios y las obras hidraulicas y
geotécnicas, EMCALI*! se ocupa de las obras de reduccion
de vulnerabilidad de infraestructura de servicios piblicos
y obras en el sistema de drenaje.

La intervencién cuenta con un modelo de gerencia
local encargada del proceso de supervisién, interventoria
y seguimiento administrativo y financiero a los contratos,
monitorea los celebrados, garantiza la
articulacion de los actores, mide procesos de eficiencia y
efectividad de las intervenciones.

convenios

Cuadro 3.7 - Resumen del macroproyecto Jarillon de Cali

Presupuesto
inicial

Departamentos

Macroproyecto de influencia

Meta CONPES

Beneficiarios

Modelo de operacién

Plan Jarillén Rio Cauca y

823 mil . Celebracién de convenios
Jarillén de Cali millones de Valle del Cauca OIS CEm[p e Sl o con las entidades
Cali. Reduccion del riesgo por habitantes .
pesos involucradas en el proceso.

inundacion

Fuente: Econometria Consultores con base en FA.

El modelo de intervencion del Jarillon de Cali
se adelanta mediante convenios con otros actores
involucrados generando un modelo de operacién en
conjunto. Los primeros convenios celebrados son los que
se ocupan de las obras de reasentamiento y reduccion
de vulnerabilidad social, debido a que se determind
que primero debia solucionarse el aspecto social para
ejecutar las obras de infraestructura. El aspecto social
tuvo prioridad en el momento de estructuracion de la
intervencion. En esta etapa se contd con el modelo de
operadores que usa el sector vivienda y se contraté a
la Caja de Compensacion Familiar del Valle del Cauca
- COMFANDI para la construcciéon de “hasta 6.000
soluciones de vivienda tipo Vivienda de Interés Prioritario
- VIP, para el reasentamiento de hogares”“°. Las labores
de gestion social estuvieron a cargo de la Alcaldia de
Cali, en las que se incluye entregar el listado de familias
elegibles, transferir titulos de venta, organizar las
firmas de las actas de entendimiento por parte de los
beneficiarios y finalmente, la entrega de las unidades
de vivienda. El Fondo hace la labor de supervisién.

49 Contrato 2013-C-0181

La planeacién del proyecto, los tiempos y la ejecucion
del presupuesto se fueron ajustando a medida en que iban
avanzando los estudios, permitiendo distribuir de manera
mas apropiada los recursos y establecer convenios para
lograr resultados puntuales con una meta a 2019.%

Para la ejecucién del macroproyecto se definieron
cinco componentes que se resumen en la Figura 3-27.

La operaci6on inici6 con la realizacién de estudios
de riesgo en el marco de un convenio entre el FA y el
gobierno de Holanda, para identificar el riesgo generado
por inundacidn, por deshordamiento y por deficiencias en
el sistema de drenaje. Adicionalmente, se tomaron como
punto de partida estudios que ya se habian realizado sobre
el Jarillon y su riesgo de desbordamiento. Los resultados

4 “Empresas Municipales de Cali Emcali E.I.C.E. E.S.P. (EMCALI):
Es la empresa encargada de la prestacion de los servicios plblicos
de acueducto, alcantarillado, energia y telecomunicaciones en
la ciudad de Cali y su area de influencia; y posee la titularidad,
responsabilidad y manejo de la infraestructura de la Estacion
de Bombeo Paso del Comercio, Planta de Tratamiento de Aguas
Residuales Cafaveralejo, Planta de Tratamiento de Agua Potable
Puerto Mallarino” (Diagndstico y alcance para la estrategia de
gestion de conocimiento. SIDE. 2015)



48 |/ CAPITULO 3 Anilisis, por sectores, del proceso de construccion y reconstruccion de las intervenciones adelantadas por el fondo adaptacion - FA

WICED Y Componentes de ejecucion del macroproyecto Jarillén de Cali

Reduccién de la vulnerabilidad
de la Infraestructura
Indispensable frente a la
amenaza por inundacion y
Reduccién de la amenaza de
inundacion por deficiencias en
el Sistema de Drenaje Pluvial
Oriental

Ago 2013 - Dic 2019

Gestién Técnica y
Coordinacién

Mar 2012 - Dic 2019

Fuente: Econometria Consultores con base en FA

de estos estudios permitieron elaborar el plan de accién
que inclufa los disefios de las obras de infraestructura de
las lagunas y del Jarillén y las medidas de reduccién de
riesgo en el borde del Jarillén en donde se encontraban
asentamientos de invasion, planta de aguas residuales y
planta de agua potable.

En cuanto a la relacion con actores, una vez
definido el alcance, se involucraron ciertos actores a la
intervencién y se establecieron las funciones de cada uno.
Dentro de los actores principales estan la Alcaldia de Cali
como aportante y encargado de la gestion social, EMCALI,
la CVC y COMFANDI. Adicionalmente se han involucrado
a la Gobernacién del Valle y la autoridad ambiental
dentro de la jurisdiccion del municipio. De las relaciones
establecidas con cada uno puede resaltarse que se definié
el alcance de los convenios celebrados partiendo de las
experiencias y fortalezas de cada actor.

El resultado principal es la mitigacién de riesgo de
inundacién de la ciudad de Cali, por el rompimiento del
Jarillon, que se espera se finalice en 2019. Los indicadores
de cumplimiento y la definicién de las metas se fueron
construyendo y/o ajustando a medida en que se iba
desarrollando la intervencion.

Las metas han sido definidas por producto (contrato)
de acuerdo al alcance de cada componente y a la
complejidad de las obras lo que se tradujo en un reto
para la gerencia, ya que en el pafs no se habfan hecho
proyectos de este tipo. A 2014, se han cumplido metas en
temas de contratacién de obras, culminacién de estudios
técnicos, reasentamiento por medio de la entrega de
1.700 unidades de vivienda (estas metas son compartidas
con el sector vivienda).

Por el avance de la intervencién, los impactos
directos no se evidencian ain, sin embargo, hay impactos
negativos derivados de la gestidn social por presencia de
tutelas de parte de la poblacién, conflictos por temas de
aceptacion de las unidades de vivienda o de las unidades
econémicas, y demoras en la ejecucién de obras por la
necesidad de considerar materiales resistentes que se
adapten a las condiciones del Jarillon.

Respecto de la efectividad, de una meta de
cumplimiento de 22% a 2014, se logré un avance del 18%
(12% en 2014 y 6% en 2013) con 32% de ejecucion total
de los recursos financieros ejecutados. Los desfases en el
cumplimiento de las metas se debieron a inconvenientes
con el proceso de reasentamiento.

Con el convenio 001 de 2015, se acordd ajustar el
modelo de cofinanciacién del municipio, por tanto, la
distribucién presupuestal se modific6 de manera que
la Alcaldia de Cali harfa un aporte de recursos que sera
duplicado por el Fondo. Adicionalmente, se incorporéd
la participacién de la Corporacién Auténoma y EMCALI
con aportes de 69.000 millones de pesos y 82.000
millones, respectivamente. A partir de este convenio, y por
aprobacion del Consejo Directivo, se extendieron las fechas
en el cronograma de actividades pasando de 2018 a 2019.

Por su parte, la eficiencia en el manejo de los recursos
para el logro de metas, la intervencién ha comenzado
con procesos de gestién social y reasentamiento de la
poblacién afectada, es decir que adelantd los componentes
tres y cuatro. La siguiente figura muestra el avance del
macroproyecto a noviembre de 2015.

Los retos del macroproyecto del Jarillon de Cali se
resumen en la Figura 3-29; sin embargo, es importante
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WICEDEI Avance del macroproyecto Jarillon de Cali, noviembre 2015
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Reduccién de la vulnerabilidad de la infraestructura
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Fuente: Econometria Consultores con base en FA, 2015.

QUG Retos del macroproyecto

Vacios en la norma urbana
en temas de gestion de
riesgo y reasentamiento,
aunado a la poca
importancia que dan las
entidades territoriales al
conocimiento aportado por
el FA

Fuente: Elaboracién propia Econometria Consultores

Replantear el modelo de
gestion social incluyendo la
participacion y consulta a
comunidades.

aclarar que el modelo de gestién social se convierte en
un reto, dado que la intervencién se ha asumido como un
proyecto de infraestructura dejando de lado la esencia
social que lo compone. Esto ha llevado a que se presenten
debilidades en la gestién social y en la estructuracién de una
lista confiable de afectados que distinga entre propietarios
o arrendatarios. De manera adicional, se identificé que
es necesario adelantar la gestion en torno a las unidades
productivas presentes en el area afectada. De esta manera,
el reto estd en replantear el modelo de gestién social
incluyendo la participacién y consulta a comunidades.

En cuanto al modelo de gerencia integral, actualmente
utilizado, se ha visto conveniente replantearlo, ya
que su acercamiento y continua comunicacién con los

contratistas presentes en el macroproyectoy las entidades
locales, han sido objeto de mezcla de intereses y falta de
claridad en la presentacion de la informacién que como
interventor debe presentar al FA dificultando la lectura en
la consecucién de metas.

En términos de sostenibilidad, el riesgo principal
es la ausencia de un plan de reasentamiento para la
ciudad de Cali. El Fondo, consciente de la poca capacidad
técnica y experiencia de las entidades territoriales,
tuvo que adelantar labores de concientizacién sobre la
importancia de abordar el componente de mitigacién de
riesgo y proveer soluciones integrales que vayan mas alla
de soluciones de vivienda, ya que hacer reasentamiento
no es solo proveer unidades habitacionales, sino que es
un proceso integral que necesita de la provisién de otros
bienes como reactivacién econémica y adaptacién social.
A partir de esto, la sostenibilidad de la intervencién puede
verse comprometida al momento de abordarla solo como
un proyecto de infraestructura.

De la misma manera, la limitada capacidad de las
entidades del municipio para abordar el reasentamiento
puede desvirtuar los logros alcanzados e inclinar la
intervencion a labores netamente de trabajo social.

Se ha visto una buena voluntad de parte de la
nueva administracion de la ciudad para la ejecucion de
la intervencién lo cual puede ser una oportunidad para
impulsar la premisa de que las entidades territoriales
deben apropiarse de la gestion de riesgo y deben conseguir
el apoyo de la comunidad en este componente.
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CAPITULO 4

Mapa de actores

4.1 Metodologia

omo parte de la evaluacién de medio término del FA, se hizo un anélisis de los actores

externos de indole institucional y social con los cuales interactla el Fondo Adaptacién

en el marco legal y reglamentario vigente, y que consideran las instancias de toma de
decisién de la entidad respecto de la priorizacién de sus intervenciones con representantes
de otros sectores del Estado y de la sociedad.

Enelcasodelosactores externos, se utilizan elementos de las metodologias de Analisis
y Mapeo de Grupos de Interés con el fin de facilitar los procesos de identificacién, analisis,
mapeo y priorizacién de los distintos grupos de interés y sus respectivas interrelaciones
en los procesos de toma de decisiones y ejecucién por parte del Fondo. La metodologia
empleada se considera pertinente desde el punto de vista técnico, pues no se limita a una
simple enumeracion y clasificacion de actores definidos previamente en el marco legal o
reglamentario. Considerar la existencia de miltiples y variados intereses en el desarrollo
de la misién institucional del Fondo Adaptacion y de sus procesos de gestion, al igual que
el respectivo andlisis de estos intereses, es indispensable para identificar fortalezas y
debilidades de la institucién y, por consiguiente, necesidades de fortalecimiento frente a
procesos de participacién y rendicion de cuentas.

En términos generales, se identifica que: A nivel nacional, se tiene una participacién
importante y representativa en la toma de decisiones relacionadas con las prioridades
del FA por parte del sector piblico central (v.g. Ministerios, Presidencia de la Republica,
DNP, Departamento Administrativo de la Rep(blica). Esto significa que los intereses de un
grupo importante de las entidades nacionales responsables de politicas y temas sectoriales
relacionados con las intervenciones del Fondo, estan representados en su Consejo Directivo.
Del mismo modo, los Convenios que a nivel sectorial ha firmado el Fondo para validacion
u orientacién de intervenciones sectoriales (v.g. Convenio 012 suscrito con el MADS), han
permitido el direccionamiento y definicién més detallada de las intervenciones del Fondo
en armonia con las directrices y politicas de los entes rectores sectoriales a nivel nacional.

En el nivel nacional se debe destacar que, si bien se cuenta con la participacién directa
en el Consejo Directivo del Departamento Administrativo de la Presidencia de la RepUblica,
entidad de la cual depende la UNGRD, deberia ser explicita en la reglamentacién del Fondo
la participacion permanente de la UNGRD en su caracter de ente rector de la gestién de
riesgos ante desastres naturales en Colombia.

Imagen: Plano general de la zona
de reasentamiento del casco
urbano de Gramalote.

Fuente: Archivo Fotogréfico
Econometria Consultores S.A.
Visitas a intervenciones del
Fondo Adaptacion, 2016.
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No obstante, este Consejo no cuenta con participacion
de las entidades territoriales (Departamentos vy
Municipios), quienes son finalmente los actores
institucionales mas importantes para validar y apropiar
las intervenciones, méxime si se tiene en cuenta que son
actores claves que pueden contribuir a la financiacién,
ejecucion y sostenibilidad de los proyectos frente a las
deficiencias que registran la mayoria de los municipios
beneficiarios. Del mismo modo, la participacién de los
Departamentos serfa muy estratégica en macroproyectos
o0 intervenciones multisectoriales que involucren més de
una de estas entidades territoriales.

En el nivel regional y local se debe destacar la
aplicacién efectiva en las intervenciones sectoriales
del Fondo de los CORES, mecanismo que garantiza la
participacion efectiva de las entidades territoriales
con intereses en la validaci6n, ejecucién, operacién y
sostenibilidad de los proyectos.

De otra parte, en las instancias relacionadas con la
ejecucion, seguimiento y operacién de las inversiones
sectoriales del Fondo, se puede comprobar la aplicacion
efectiva de diversos mecanismos que contempla la
herramienta de Auditorias Visibles, lo cual ha posibilitado
el control social, y en general el seguimiento a nivel local
de diferentes actores sociales con intereses legitimos en
las intervenciones que adelanta el Fondo.

4.2 Mapeo de actores

La Figura 4-1 presenta, de manera general, los actores
que participan en las actividades adelantadas por el
Fondo. Este mapa esta conformado por cuatro cuadrantes.
En los dos superiores se ubican los actores del sector
plblico; en el extremo superior izquierdo se identifican
actores del nivel nacional, mientras que en el derecho
se encuentran actores del nivel regional y municipal. En
los cuadrantes inferiores se ubican el sector privado y
la sociedad civil. Dado el importante rol que ha tenido
el Consejo Directivo del Fondo en la toma de decisiones,
y debido a su composicién con actores tanto del sector
plblico como privado, se identificé en el esquema entre
los dos cuadrantes de su lado izquierdo.

Participacion de grupos de actores del Sector
Piblico - Nacional. A nivel nacional, se identifican

dos niveles de participacién: por un lado, uno en el
que se encuentran las entidades que tienen voz vy
voto, con respecto a disposiciones y prioridades del
Fondo, en su Consejo Directivo; en éste se tiene una
participacién importante y representativa del sector
plblico central (Presidencia de la Repiblica, Ministerios
y el Departamento Nacional de Planeacién). Lo anterior
implica que los intereses de un grupo importante de las
entidades nacionales responsables de politicas y temas
sectoriales estan representados en su Consejo Directivo.

El segundo nivel de participacién identificable es
el de ejecucién y seguimiento, dentro del que aparecen
nuevamente los Ministerios, ya desde una posicién méas
operativa - con sus comités de seguimiento y entidades
adscritas, y la UNGRD, ente rector de la gestion de riesgos
ante desastres naturales en Colombia.

Participacion de grupos de actores del Sector
Piblico - Regional y Municipal. En el cuadrante superior
derecho se encuentran las entidades territoriales
(departamentos y municipios); estos son los actores
institucionales que validan y apropian las intervenciones,
siendo de gran importancia dada su contribucién para la
financiacién, ejecucién y sostenibilidad de los proyectos;
la participacién de los departamentos es estratégica
en macroproyectos e intervenciones multisectoriales
que involucren a varias entidades territoriales. En
este cuadrante también se encuentran otras entidades
territoriales y las CARs, las cuales interactian con el
Fondo como apoyo técnico, aunando esfuerzos en cuanto
a la elaboracion de Planes de Ordenamiento y manejo de
cuencas hidrogréficas.

En el nivel regional y local se debe destacar la
aplicacién efectiva de los CORES, mecanismo que
garantiza la participacién efectiva de las entidades
territoriales con intereses en la validacién, ejecucién,
operacién y sostenibilidad de los proyectos adelantados
por el Fondo.

Participacion de actores de la Sociedad Civil. La
participacién activa de la Sociedad Civil en el nivel de
ejecucién y seguimiento de las inversiones sectoriales
del Fondo se ha dado en la aplicacion efectiva de diversos
mecanismos que contempla la estrategia de Auditorias
Visibles, la cual ha posibilitado el control social,
garantizando y promoviendo la vinculacién de grupos
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m Mapa de actores Fondo Adaptacion

Fuente: Elaboracién propia Econometria Consultores.
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vulnerables de la poblacién, y en general, el seguimiento
a nivel local de diferentes actores sociales con intereses
legitimos en las intervenciones que adelanta el Fondo,
a través del establecimiento de equipos locales de
seguimiento y servicios de atencién ciudadana.

Participacion de actores del Sector Privado. El sector
privado se representa con cinco miembros que hacen parte
del Consejo Directivo segln lo determina el Decreto 4819
de 2010. La sentencia C-251/11*%, en el examen de los
aspectos materiales de dicho decreto, en particular lo

42 Sentencia C-251/11 sobre el control de constitucionalidad de
decreto legislativo de desarrollo de estado de emergencia que crea
el Fondo Adaptacion

Fondo
Adaptacion

NIVEL 1
TOMA DE
DECISIONES Participacid

B Sector Privado

referente al articulo 2° - estructura del FA - sefiala que
“permitir la participacién de los particulares para lograr
complementariedad de los esfuerzos publicos y privados
y el apalancamiento de recursos” (Corte Constitucional,
2011). En este sentido, mas que una participacion
representando los intereses de los privados, se busca
una participacién que aporte de la experiencia de estos
miembros a la toma de decisiones del Fondo.
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CAPiTULO 5

Conclusiones

continuacion, se presentan las conclusiones de la Evaluacién de Medio Término

(septiembre de2011-diciembre de 2014) del proceso de construcciony reconstruccion

emprendido por el Fondo Adaptacion (FA). Las conclusiones se plantean a la luz
de las categorias de analisis de la evaluacién: modelo de gestion y ejecucién (procesos
y procedimientos), eficiencia y efectividad, relacién con actores internos y externos a la
institucién y sostenibilidad.

5.1 Modelos de gestion y ejecucion

El FA tiene un modelo Unico de gestion para la ejecucién de las obras en las entidades
territoriales, el cual se soporta en diversas estrategias de intervencién. Las estrategias
empleadas son fundamentalmente cuatro, entre las que se destacan: (i) las gerencias, (ii)
los convenios interadministrativos (estrategia de descentralizacion), (iii) los convenios
interinstitucionales, y (iv) la contratacién directa (convocatoria abierta, convocatoria
cerrada y/o licitacion). Los sectores pueden utilizar mas de una estrategia para la ejecucion
de sus intervenciones en campo.

Elmodelo de ejecucién, tiene en consideracién todos los procesos que se dan alinterior
de las intervenciones que realiza el FA, en donde se identificaron tres grandes grupos de
procesos: i) seleccién y priorizacién de necesidades; ii) conceptualizacién y estructuracion
de proyectos; y iii) ejecucion de las intervenciones. Dentro de este modelo el FA incluyé
cuatro criterios fundamentales para la seleccién y ejecucién de las intervenciones que son
comunes a todos los sectores a saber: i) focalizacion de recursos en busca de los mayores
impactos, ii) el disefio de obras que atienden a los lineamientos de mitigacion del riesgo,
iii) el establecimiento de interventorias de obra para facilitar el control de los costos; y
iv) el acompafiamiento social permanente para facilitar su desarrollo y garantizar la
sostenibilidad de las obras.

5.1.1 Procesos y procedimientos

La ejecucion de las intervenciones del FA en campo puede ser dividida, como se mencion6
anteriormente, en tres grandes procesos:

(i)  Seleccion y priorizacion de necesidades: consistié en la recepcidon, evaluacion
y seleccién de postulaciones por parte del Consejo Directivo del FA con base en
aquellas que fueron preparadasy presentadas por entidades del orden nacional, como

Imagen: Institucion educativa
Campo de la Cruz (Atlantico).
Fuente: Archivo Fotogréfico
Fondo Adaptacién.
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(iii)

los Ministerios, y por las entidades territoriales.
Este proceso se adelanté en conjunto con actores
del orden nacional quienes ademas de realizar
las postulaciones con base en las necesidades
de cada sector, participaron en la evaluacién
de las postulaciones verificando la relevancia y
coherencia por sector.

Conceptualizacion y estructuracion: definicion
de las condiciones técnicas y econ6micas de
los proyectos. Aqui se incluyen los lineamientos
técnicos establecidos por la Subgerencia de Gestion
del Riesgo del FA para la estructuracién y el disefio
de las intervenciones, orientados a la mitigacion
del riesgo.

Ejecucion de las intervenciones: tiene en
consideracién, por una parte, la definicién del
modelo de ejecucién de las intervenciones; asi
como su desarrollo en campo. Aqui se incluyen las
fases contempladas por el PSA para el anélisis del
avance de obras a saber, la fase de estructuracién
(verificacion de las afectaciones, estudios y alcance,
disefios y previo-obra) y de ejecucién (ejecucion vy
entrega):

« Definicion del modelo de ejecucion: cada sector
procedio a identificar la estrategia para
desarrollar sus intervenciones, definiendo para
ello entre la ejecucion directa (convocatoria
abierta, convocatoria cerrada o licitacién
plblica), gerencias, la firma de convenios
interinstitucionales, suscripcién de convenios
interadministrativos (descentralizacion)
0 combinaciones de ellas. Esta seleccion
estuvo muy relacionada con la experiencia y
conocimiento de los lideres de los sectores, las
caracteristicas propias de cada sector y el tipo de
intervenciones a ejecutar.

« Fase de estructuracién: corresponde a la verifica-
cién en campo de los potenciales beneficiarios o
intervenciones especificas de las postulaciones
aprobadas, la cual no se limit6 a la revision de be-
neficiarios u obras, sino que considerd, como par-
te integral, el andlisis de riesgo, lo que se reflejé
en estudios especializados que garantizaran que
la infraestructura a construir atendia a los crite-
rios de mitigacién del riesgo definidos por la ins-

titucién. De otra parte, tuvo en consideracién los
estudios y disefios de las obras, donde cada sector
vela porque estos cumplan con los lineamientos
de reduccién del riesgo establecidos por la Subge-
rencia de Gestion del Riesgo, y finalmente, todos
los aspectos relacionados con la contratacién pre-
via al inicio de la obra.

« Fase de ejecucion: fundamentalmente se centra
en la ejecucién y entrega de la obra.

Vale la pena mencionar dos procesos transversales
que hacen parte fundamental en la ejecucién de las obras:

- El primero, es el acompaiamiento social
permanente que en todos los sectores se realiza
con el apoyo de la Subgerencia de Regiones, a
través de las estrategias de Auditorias Visibles
y los Comités Regionales de Seguimiento
(CORES). También se utilizaron mecanismos de
participacion ciudadana e institucional, como
en el macroproyecto Gramalote, en donde se
cre6 una mesa de trabajo con todos los actores.
El trabajo de estas mesas ha permitido aclarar,
resolver situaciones complejas presentadas
durante toda la intervencién, ademéas de lograr
el apoyo de la comunidad para impulsar la
ejecucion del proyecto.

- El segundo proceso, es la implementacion
de interventorias para el correcto control y
seguimiento del desarrollo de las obras y el
disponer de un mecanismo centralizado para el
control de los pagos, que unifica criterios entre
los diferentes sectores. En algunos sectores las
interventorias muestran un mayor desarrollo
que en otros. Situacion que se evidencia,
fundamentalmente por el rol propositivo y
preventivo, antes que correctivo, que han
asumido en sectores como transporte.

Un elemento adicional en torno al modelo de gestion
y ejecucion de las intervenciones del FA es el proceso
de seguimiento que realiza la oficina de Planeacion y
Cumplimiento a través de la herramienta tecnoldgica
PSA, la cual apoya el seguimiento al cumplimiento de
los cronogramas de las intervenciones y ha permitido
unificar la informacién de seguimiento a los cronogramas
de obra; sin embargo, no es una herramienta que permita
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hacer seguimiento completo a todos los procesos de las
intervenciones.

Como parte del seguimiento, se evidencié que todos
los sectores del FA durante la etapa de ejecucién de las
intervenciones realizan visitas periddicas a las obras
fisicas, estrategia que ha permitido verificar el estado
de avance de las obras y, fundamentalmente establecer
y fortalecer lazos con los gobiernos locales y con la
comunidad.

Durante la evaluacion se identific6 que hay
deficiencia en el proceso de documentacion del
trabajo adelantado por el FA, lo cual ha dificultado la
socializacion del conocimiento y las experiencias que el
FA ha ido acumulando a lo largo de su historia, y por ende
la posibilidad de compartir esa historia tanto en el &mbito
nacional como internacional.

5.1.2 Eficiencia y efectividad

El concepto de eficiencia a lo largo de la evaluacién de
medio término se analizé como la capacidad para utilizar
los recursos financieros, humanos y de tiempo destinados
a la ejecucién de las intervenciones adelantadas por el
FA. En tanto la efectividad se analiza como el logro de
las metas propuestas en un periodo determinado. En ese
sentido, en términos del logro de las metas establecidas
para cada sector, alin es baja. (Ver Figura 5-1y Figura 5-2)

En términos de eficiencia se observan retrasos
al cumplimiento del cronograma, atribuibles a una
serie de factores que han incidido en el desarrollo de
las intervenciones del FA, los cuales se describen a
continuacién.

Gestion administrativa (tramites): incluye todos los
procesos que deben surtirse previo al inicio de las obras
en campo. Al respecto los trdmites requeridos para la
solicitud de permisos y licencias ambientales, manejo
de la gestion predial, negociacién de terrenos con las
comunidades, han incidido de forma muy importante en el
cumplimiento de los tiempos de ejecucidn y entrega de las
intervenciones. En sectores como educacién fue necesario
suspender algunos contratos porque no se contaba con los
permisos y autorizaciones requeridos para el desarrollo
de las obras. Los tiempos requeridos para adelantar
los trdmites mencionados, han generado retrasos en el
cumplimiento de las fechas de entrega de las obras, que

algunos sectores estiman en cerca de seis meses.

Informacion confiable y oportuna: Otro factor que
ha afectado la eficiencia y efectividad del FA es la falta
de informacién para evaluar el riesgo frente a amenazas
hidrometeorolégicas. Especificamente no se contaba con
informacién cartografica y bases de datos de terrenos
que permitiera la identificacién y estudios de suelos
para garantizar que éstos cumplian con las condiciones
definidas técnicamente para la reconstruccién atendiendo
los criterios de reduccién del riesgo. Al respecto, de
manera generalizada los sectores manifiestan que los
Planes de Ordenamiento Territorial adolecen de este tipo
de informacion, pese a que la Ley 388 de 1997 establece
que los municipios deben actuar como apoyo técnico y de
seguimiento de estos instrumentos de planeacién.

Esta situacion obligd a los diferentes sectores a
desarrollar visitas y estudios de campo especificos,
lo cual tuvo repercusiones en el cumplimiento de los
cronogramas de las intervenciones que tenian vacios de
informacidn, con la Gnica excepcién del sector transporte,
donde las intervenciones se realizaron en vias que en su
mayoria contaban con disefios soportados en estudios de
diferente tipo, suelos, etc.

Criterios técnicos para reconstruccion incluyendo
variables de reduccion del riesgo: El enfoque de
reduccién del riesgo de desastres del FA afectd
también, indirectamente, su eficiencia. El establecer
altos pardmetros para los niveles de riesgo admisibles
naturalmente reduce la disponibilidad de suelos que
cumplan con las condiciones técnicas exigidas para la
construccion. Esa situacién de predios limitados se refleja
en mayores costos y obliga a la blisqueda de mecanismos
para ampliar la oferta, especificamente en el caso del
sector vivienda.

Cumplir con altos parametros técnicos para
los niveles de riesgo admisible, ha sido uno de los
factores claves que vale la pena resaltar del trabajo de
construccion y reconstruccion adelantado por el FA,
el empleo de periodos de retorno de 100 aiios para la
mayoria de las intervenciones y de 500 aiios, como es
el caso del macroproyecto Jarillon de Cali; denota el
esfuerzo de la institucion para cumplir con rigurosidad
técnica los términos establecidos por norma en el
Decreto 4819, por medio del cual se cred el FA. En
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términos de “... impedir definitivamente la prolongacion
de sus efectos [Fenomeno de “la Niiia”], tendientes a la
mitigacion y prevencion de riesgos y a la proteccion en lo
sucesivo, de la poblacion de las amenazas econdmicas,
sociales y ambientales que estan sucediendo” (Ministerio
de Hacienda y Crédito Publico, 2010)

Ubicacion geografica de las intervenciones: El alto
grado de ruralidad en la localizacién de las intervenciones
ha dificultado el traslado de materiales y en general el
acceso a las zonas. Por ejemplo, el 90% de las sedes
educativas afectadas eran rurales, asi como el 53% de las
viviendas que seran reconstruidas por el FA.

La figura 5.1 presenta de manera general el porcentaje
de avance en las fases de las intervenciones del FA, donde
se evidencia que los factores analizados con anterioridad,
han incidido de manera importante en la entrega de
productos (intervenciones) y por ende el logro de
resultados e impactos alcanzados por la entidad. Por su
parte, la Figura 5-2 muestra el porcentaje de avance de
las intervenciones respecto de la ejecucién y la entrega
de las intervenciones por sectores, en donde se observa
que el sector con mayor porcentaje de avance es el sector
transporte y los que presentan menores niveles son
educacién y salud.

m Porcentaje general de avance en la ejecucion de las intervenciones del FA, segiin las fases del proceso,

noviembre de 20154
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Fuente: Econometria Consultores, con base en los instrumentos de seguimiento para los entes de control por sectores, 2015.

m Avance en la ejecucion de las intervenciones del FA por sectores, noviembre 2015
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Fuente: Econometria Consultores, con base en los instrumentos de seguimiento para los entes de control por sectores.

4 Aunque el periodo de la evaluacién de medio término del FA es de septiembre de 2011 a diciembre de 2014, se tomé como referencia
la informacién de avance entregada en los instrumentos de seguimiento a noviembre de 2015, porque a diciembre de 2014 no fue posible
realizar el ejercicio por las dificultades que se encontraron en la consolidacién de informacién por sectores.
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5.1.3 Resultados e impactos

En términos de los resultados e impactos del trabajo
realizado por el FA, tenemos que se estd construyendo
infraestructura que cumple con criterios y estandares
técnicos muy altos para reducir el riesgo de desastres
que, en el futuro, puedan ser ocasionados por fendmenos
hidrometeoroldgicos.

Se ha beneficiado a poblaciones de areas rurales
y/o alejadas de centros urbanos, algunas de ellas en
las que histéricamente ha habido baja presencia de
las instituciones estatales. Se ha mejorado el acceso a
servicios fundamentales como agua potable, centros de
salud e instituciones educativas en mejores condiciones
a las que se estaban ofreciendo antes de la afectacién a
causa del fenémeno de “la Nifa”.

La participacion de las comunidades en los procesos
de construccion y reconstruccion, quienes han sido
involucrados en la toma de decisiones sobre aspectos que
afectan sus dindmicas sociales, econémicas y culturales,
ha contribuido en su empoderamiento y compromiso con
la sostenibilidad de la infraestructura entregada.

5.1.4 Retos

Entre los retos identificados en la evaluacién se destacan:
la finalizacion de las intervenciones en curso para
atender la infraestructura afectada por el Fenémeno de
“la Nifa, segln los cronogramas definidos, teniendo en
cuenta que el plazo para finalizar dichas intervenciones
se ha definido para el afio 2018.

Adicionalmente, el manejo eficiente de los recursos
de tiempo, financieros y humanos para la finalizacién de
las intervenciones, tanto de las que ya estan en ejecucion,
como aquellas que estan priorizadas, pero que ain no han
iniciado.

Definir e implementar la estrategia de articulacion
con el SNGRD, a partir del alcance definido al FA en el
PND 2014-2018.

Documentacién y divulgaciéon del conocimiento
generado durante el proceso de construccién vy
reconstruccion adelantado por el FA, para atender el
Fenomeno de la “Nifia 2010-2011” (documentacidn de las
metodologias y técnicas, entre otros).

Intercambio de experiencias e informacion

internamente, entre los diferentes sectores, para
potenciar el desarrollo de las intervenciones, mediante la

capitalizacién del conocimiento adquirido por los sectores.

Entregade lainfraestructura en plena funcionalidad
y con la definicion de responsables de su operacion
futura, para garantizar su sostenibilidad; asi como el
cierre de procesos contractuales en las diferentes fases
de las intervenciones adelantadas por el FA.

5.2 Relacién con actores

La relacion entre actores se analiza desde dos
perspectivas. Una a partir de las relaciones internas entre
areas funcionales del FA y, la otra, las relaciones del FA
con actores externos a la entidad.

5.2.1 Relaciones internas entre areas
funcionales

El anélisis de las relaciones entre areas ha mostrado que
las Subgerencias de Regiones y de Gestién del Riesgo han
tenido una importante interrelacién e incidencia en el
trabajo que vienen adelantando los sectores. La primera,
por el papel que juega en el despliegue de la estrategia de
gestién social, la cual es transversal y comun a todos los
sectoresy, que debe serincorporada entodos los contratos
de obra, para garantizar que las comunidades estén
informadas del proceso vy, adicionalmente al involucrar
a las comunidades en todo el proceso de reconstruccion
se ha logrado que se conviertan en aliados permanentes
no solo durante el desarrollo de la intervencién, sino
como garantes para su sostenibilidad una vez ésta haya
concluido y no se cuente con la presencia del FA.

Por su parte, la Subgerencia de Gestion del Riesgo
se identific6 como una de las &reas que ha tenido amplia
incidencia en la entidad, dado que en todos los sectores se
hizo un trabajo riguroso de incorporacién del componente
de reduccion del riesgo durante el proceso de estudio,
disefio, estructuracién y ejecucién de los proyectos. Lo
anterior, implicé la inclusién de medidas de mitigacién y
prevencién que se adoptan con antelacién para reducir
la amenaza, la exposicion y disminuir la vulnerabilidad
de las personas, los medios de subsistencia, los bienes,
la infraestructura y los recursos ambientales; evitando o
minimizando los dafios y pérdidas en caso de producirse
eventos fisicos peligrosos.
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Encuanto ala Oficina de Planeaciony Cumplimiento,
la Subgerencia de Estructuracion y la Subgerencia de
Proyectos también se observa unarelaciénimportante con
los sectores, asociada a las funciones que ellas cumplen;
la primera de seguimiento y control a la ejecucién del
plan de desarrollo de la entidad y de administracién de
la herramienta informatica de seguimiento de proyectos
PSA. La Subgerencia de Estructuracién por el apoyo que
brinda, a partir de los analisis de viabilidad financiera,
legal y técnica de los proyectos, asi como la realizacion
de investigaciones sobre las condiciones de los mercados,
teniendo en cuenta las metas institucionales, objetivos
estratégicos, metas del sector, normatividad vigente y los
criterios técnicos establecidos por la entidad, enmarcados
en el Plan de Accidn correspondiente.

La Subgerencia de Proyectos, apoya y coordina
de manera directa la ejecucién de los proyectos
desarrollados por el Fondo en todas sus fases, colabora
con la Gerencia del Fondo en el manejo de las relaciones
con las autoridades sectoriales, incluyendo gremios y
autoridades publicas correspondientes.

Si bien todas las areas funcionales del FA manejan
diferentesinterrelaciones a partir de las responsabilidades
que les han sido asignadas, es muy evidente el
reconocimiento que las Subgerencias de Regiones
y de Gestion del Riesgo tienen en la institucion,
fundamentalmente, por lo que ha implicado en el proceso
de reconstruccién la gestién social de las intervenciones
y los lineamientos técnicos de reconstruccién atendiendo
los criterios de mitigacion del riesgo que deben ser tenidos
en cuenta para la reduccién del riesgo en los proyectos
desarrollados por el Fondo.

En términos generales, en la entidad se evidencian
relaciones de respeto y reconocimiento de la labor que
realizan los diferentes equipos de trabajo; en donde todos
atienden y siguen las directrices definidas por la Gerencia
de la institucién, la cual es reconocida por su compromiso
y conocimiento técnico de la labor que desempefia la
institucion.

5.2.2 Relaciones con actores externos al Fondo
Adaptacién

Respecto de la relacion con actores externos, éstas

se establecen fundamentalmente en funcién de las

particularidades mismas de cada proyecto y su forma

de intervencién, asi se observa una relacién inicial
con las entidades que presentaron postulaciones,
fundamentalmente los ministerios, algunas gobernaciones
y alcaldias. Con estas entidades se han mantenido
relaciones permanentes durante todo el proceso de
reconstruccién y a medida que ha transcurrido el tiempo,
éstas relaciones han sido mas fluidas, en parte, porque
ya se tiene experiencia y conocimiento acumulado las
ha favorecido. Aunque vale la pena mencionar que
los cambios en las administraciones de las entidades
territoriales en ocasiones afectan negativamente el curso
de las intervenciones, mientras se adelanta empalme.

Adicionalmente, el FA necesita mantener relaciones
estrechas con las autoridades ambientales (ej. las CARs),
el DNP, el IDEAM, el IGAC. En general, estas relaciones
se han ido fortaleciendo. En el marco de actuacion del
SNGRD es necesario resaltar que la interrelacion de la
entidad con la UNGRD ha sido muy débil, al inicio del
proceso de anélisis de postulaciones la Unidad particip6
en la revision de dichas postulaciones, pero mas alla
de esa interrelacion, no se han generado espacios de
participacion comiin entre entidades. Especialmente, se
identificé que por parte de la Unidad existe respeto, aunque
muy poco conocimiento, por la labor de construccién
y reconstruccién realizada por el FA y consideran que,
para el fortalecimiento del sistema, es primordial que se
realice un trabajo articulado entre los diferentes actores
que lo constituyen.

En resumen, el proceso de ejecucién de las interven-
ciones adelantadas por el FA, ha involucrado a un nimero
muy importante de actores tanto en el ambito nacional,
como en el local, siendo muy evidente la baja articulacion
de la entidad con el SNGRD, especialmente con la Unidad,
entidad con la se requiere mantener una estrecha relacién,
que permita el intercambio permanente de conocimiento y
experiencias que apoyen el crecimiento del sistema.

5.3 Sostenibilidad de las intervenciones

La sostenibilidad de las intervenciones se asocia con
dos dimensiones: En primera instancia, la sostenibilidad
de las obras adelantadas por el FA vy, en segundo lugar,
la permanencia del FA en el tiempo como una entidad
estructuradora y ejecutora de proyectos integrales de
reduccién de riesgo y adaptacion al cambio climatico.
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En términos de la primera dimensién se tiene que la
sostenibilidad de lainfraestructura entregada se puede ver
afectada, porque no existen procedimientos claramente
definidos parala entregay recepcién de las intervenciones.
Situacién que puede incidir en que, algunas entidades
territoriales no asuman la responsabilidad de las obras,
en cuanto a su operacién y mantenimiento.

A lo largo de la evaluacion, se identificd que el
involucramiento tanto de la comunidad como de los
gobiernos locales durante las diferentes fases del
desarrollo de las intervenciones gener6 sentido de
pertenencia y compromiso para asumir la operacién y
mantenimiento futuro de la infraestructura. El sector de
acueducto y alcantarillado defini6 como estrategia no
iniciar la ejecucién de las intervenciones, hasta tanto
no se hubiera contratado el operador responsable de las
obrasy asi garantizar su entrada en operacién en el menor
tiempo.

La segunda dimensién, esta relacionada con el nuevo
alcance dado al FA, segln la Ley 1753 de 2015, por la
cual se expidié el Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018
“Todos por un nuevo pais”y, que en su Articulo 155 definié
que el FA hara parte del Sistema Nacional de Gestion del
Riesgo de Desastres, segln los términos definidos en la Ley
1523 de 2012. Al respecto, la mencionada Ley establece
que “los contratos para construccién y reconstruccion
necesarios para la superacion de los efectos derivados
de la ocurrencia de desastres naturales a cargo del Fondo
Adaptacién, y en general todos aquellos necesarios
para la ejecucion de estas actividades, se regirédn por el

derecho privado”. Lo anterior, aplicara teniendo en cuenta
lo dispuesto en el articulo 13 de la Ley 1150 de 2007, sin
perjuicio de incluir las cldusulas excepcionales a que se
refieren los articulos 14 a 18 de la Ley 80 de 1993 y lo
dispuesto en el articulo 17 de la Ley 1150 de 2007. Esta
excepcionalidad a la aplicacién del Estatuto General de
Contratacion Pdblica para los contratos a que se refiere el
inciso, estard vigente hasta el 31 de diciembre de 2018.
Adicionalmente, el Articulo establece que:

El Fondo Adaptacién podra estructurar y ejecutar
proyectos integrales de reduccién del riesgo
y adaptacién al cambio climético, en el marco
del Sistema Nacional de Gestiéon del Riesgo de
Desastres y en coordinacién con los respectivos
sectores, ademas de los que se deriven del
fendmeno de la Nifia 2010-2011, con el propésito
de fortalecer las competencias del Sistema vy
contribuir a la reduccién de la vulnerabilidad
fiscal del Estado. (Ley 1753, 2015)

En ese sentido, es fundamental el reconocimiento
que se hace a la institucién en el marco de la Ley 1523,
ya que previo a la promulgacién de la Ley 1753, el FA no
tenia visibilidad en el marco del SNGRD, situacién que
de alguna manera ha incidido en su baja articulacién y
reconocimiento frente al Sistema. Adicionalmente, el FA
en su nuevo escenario de actuacién requiere gestionar
recursos adicionales a los otorgados por la nacién, para
que, a futuro, cuente con autonomia financiera para su
operacion.
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CAPiTULO 6

Lecciones aprendidas

En este capitulo se presentan las lecciones aprendidas durante la implementacion de las
intervenciones del FA.

6.1 Procesos

En términos del proceso de planeacién, la participacién de diversos actores del FA en la
construccién del Plan Estratégico de la entidad, asi como de los Planes de Accién, ha sido
un elemento clave que ha contribuido a la articulacién de actores y areas de la institucién;
fundamentalmente porque este es un mecanismo que apoya la toma de decisiones de
indole estratégico, a partir de la informacidn con que cuentan las diferentes areas de la
organizacién. De igual forma, la definicién conjunta de metas y el establecimiento de las
estrategias de seguimiento y monitoreo al cumplimiento de éstas, contribuye para que su
logro se alcance.

En relacién con los procesos de contratacion para realizar la fase de estudios y disefios
se identificé que, en algunas regiones no se cuenta con firmas que tengan la capacidad
técnica para desarrollar esta labor siguiendo los criterios técnicos frente a la reduccién
del riesgo, definidos por la Subgerencia de Gestién del Riesgo. En ese sentido, se tom6
la decision de no realizar la fase de estudios y disefios directamente en las entidades
territoriales en las que se identificé esta baja capacidad técnica, sino realizar el proceso
en el nivel central y hacer entrega de los estudios y disefios a las empresas encargadas de
la ejecucién de la obra.

En cuanto a esto, también se identific6 que, al inicio de las intervenciones se
presentaron algunas dificultades con el cumplimiento de los cronogramas por parte de los
operadores que tenfan a su cargo tanto las fases de disefios como de ejecucién de las obras,
por lo cual se tomd la decisién de contratar por separado (con operadores diferentes) cada
una de las fases.

Otro punto clave que se identificé para el éxito en los modelos de gestion es la presencia
permanente de quienes supervisan las intervenciones en campo; adicionalmente, contar
con gufas y manuales de intervencion facilita y ayuda a unificar el desarrollo de los procesos
por parte de los diferentes operadores zonales (cuando aplique), a la vez que hacen mas
claras las obligaciones de éstos.

Imagen: Tanque elevado de
almacenamiento de agua - zona
rural de Luruaco (Atlantico).
Fuente: Archivo Fotogréfico
Econometria Consultores S.A.
Visitas a intervenciones del
Fondo Adaptacion, 2016.
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6.2 Relaciones con actores

La contratacion de organizaciones sociales de las
regiones para realizar el acompafiamiento social, ha sido
un acierto importante en las intervenciones del FA, dado
que estas organizaciones tienen un conocimiento mucho
mas amplio sobre las dinamicas de la regi6n, asi como un
reconocimiento y credibilidad por parte de la comunidad;
lo que ha propiciado relaciones de confianza entre los
beneficiarios de las intervenciones y la institucionalidad

del Fondo. Esta situacién ha sido factor clave de éxito en
el desarrollo de los procesos del Fondo en territorio.

Una buena préctica adicional que se identific es que,
hasta tanto no se cuente con los convenios que definan
el operador o la entidad que asumira la operacién y el
mantenimiento de la infraestructura, los proyectos no
inician obras. Esta es una estrategia que ha permitido
disminuir el riesgo de no tener un responsable al cual se
le haga entrega del proyecto una vez finalizadas las obras.
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CAPiTULO 7

Recomendaciones

as recomendaciones se muestran agrupadas en las siguientes categorias: (i) Modelos

de ejecucién y gestién, en donde se abordan temas relacionados con procesos y

procedimientos, documentacién y divulgacion de la informacion, (ii) Relaciones
con actores internos y externos; (iii) Resultados e impactos; (iv) Sostenibilidad de las
intervenciones.

7.1 Modelos de gestion y ejecucién

7.1.1 Procesosy procedimientos

Contar con un modelo de gestion que involucra diversas estrategias para la ejecucién de
las intervenciones en territorio es una ventaja, dado que le permite a la entidad flexibilidad
y dinamismo en su actuacién. Un factor clave es la identificacion de la mejor estrategia a
aplicar, a partir del analisis de criterios como: (i) el tipo de intervencién (sector), (ii) la
zona geografica en la que se desarrollaré (rural-urbana), y (iii) el nivel de desarrollo de la
capacidad institucional que evidencie la entidad territorial para ejecutar la intervencion.

Esnecesario que el FArealice un trabajo de definicion de procesos y procedimientos que
le permita capitalizar la experiencia que se ha ido forjando a través de las intervenciones de
los sectores, para que a partir de alli se cuente con elementos suficientes que contribuyan
a la toma decisiones respecto de la aplicacién de los procedimientos més apropiados,
dependiendo del tipo de intervenciones que se vayan a desarrollar.

El ejercicio de monitoreo, seguimiento y evaluacién de los resultados alcanzados
en el desarrollo de las intervenciones debe ser fortalecido_para contar con informacién
oportuna y confiable que permita y apoye la toma de decisiones. En la actualidad, como
se mencion6 a lo largo del documento, si bien existe el PSA como una herramienta de
control de la ejecucién de los cronogramas de las intervenciones, no se tiene un modelo
integral que permita el seguimiento y evaluacién a las diferentes fases del proceso de
reconstruccion adelantado por la entidad. La sistematizacién del seguimiento y evaluacién
de las intervenciones debe estar articulado a todo el ejercicio de planeacién de la entidad.

7.1.2 Documentacion y divulgacién de la informacién

Fortalecer el proceso de documentacién y divulgacién de la informacién generada en los
diferentes d&mbitos de la organizacién. El Fondo ha generado conocimiento técnico valioso
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para el pais, el cual debe ser documentado y divulgado,
tanto internamente como entre las instituciones del orden
nacional y territorial, que por sus competencias tienen
relaciéon con temas pertinentes a la gestion del riesgo
y adaptacién al cambio climéatico; bien sea en su rol de
ejecutoras o formuladoras de politica.

Entre el conocimiento técnico generado a partir del
proceso de reconstruccién realizado por el Fondo se
destaca: (i) la definicion de lineamientos para realizar
estudios de amenaza y andlisis de riesgos para la
construccién de infraestructura con criterios de reduccién
del riesgo; (ii) el desarrollo de estudios de amenaza,
vulnerabilidad y riesgos en todos los sectores; (iii) la
construccién de un modelo integral para la delimitacion
de ecosistemas estratégicos; y (iv) los instrumentos de
planificacion territorial para la adaptacién al cambio
climético y la gestion del riesgo de desastres. Compartir
este conocimiento es prioritario, dado que estos modelos

pueden convertirse en el soporte técnico para que las
instituciones encargadas de la formulacién de politicas,
incorporen estos lineamientos como parte de la politica
plblica en los diferentes sectores.

7.2 Relaciones con actores

7.2.1 Relaciones internas entre areas y sectores

En términos de las relaciones que se dan entre los actores
internos del Fondo Adaptacion se ha identificado que éstas
son fluidas y se evidencia reconocimiento y respeto por la
labor desarrollada por los equipos de trabajo, se percibe
un ambiente de confianza, compromiso y responsabilidad
en el cumplimiento de las tareas asignadas.

Sin embargo, es necesario fortalecer los espacios
formales de encuentro para socializar e intercambiar las

experiencias, conocimiento e informacion generada por

los sectores y generar mecanismos para la documentacién

de estas experiencias.

Debido a que hay un ndmero importante de
actores que estan involucrados en el desarrollo de las
intervenciones, en estos procesos de intercambio de
informacién y conocimiento se deben involucrar actores
tales como los interventores, los responsables de las
gerencias, los contratistas, porque si bien muchos de

ellos no estan vinculados directamente con la institucion,
sf son responsables de varios de los procesos y son el
vinculo entre la institucién y las entidades territoriales.
En ese sentido, es muy importante que haya unidad de
criterio y conocimiento frente al tipo de procedimiento y
a laformaen la que deben desplegarse en el desarrollo de
las intervenciones.

7.2.2 Relaciones con actores externos

ElFondo Adaptacion, entiende que su labordeintervencion
en las entidades territoriales va méas alld de realizar
obras de infraestructura, y por el contrario concibe su
acercamiento a las entidades territoriales, como una gran
oportunidad para mejorar las condiciones de vida de las
comunidades. Para lo anterior, ha definido y apropiado
estrategias de acercamiento a las comunidades, las que
se enmarcan en el proceso de gestién social, y que se han
permeado a toda la organizacién desde la Subgerencia de
Regiones, a partir de las Auditorias visibles y los CORES,
experiencia que ha sido clave de éxito en la ejecucién de
las intervenciones en las entidades territoriales, porque
ha contribuido a que las comunidades se conviertan en
aliados y veedores de las intervenciones en las entidades
territoriales. Es importante que el modelo se adopte y
pueda ser replicado en otras experiencias de intervencién
estatal en las entidades territoriales.

Si bien el modelo de gestién social ha tenido una
incidencia muy positiva en las intervenciones del FA, y en
términos generales tiene una muy buena aceptacién por
parte de la institucién, si es necesario que la estrategia
se desarrolle en todos los sectores segln los criterios
definidos por la Subgerencia de Regiones, durante toda
la intervenci6n y no solamente cuando se presentan
dificultades enterritorio con las comunidades. El propédsito
de la aplicacién del modelo es de indole preventivo antes

que correctivo.

El desarrollo de las intervenciones requiere de
la participacién de un nimero importante de actores
(instituciones) tanto del nivel nacional como del orden
territorial, lo que implica establecer
de coordinacién vy articulacién entre los dos niveles,
fundamentalmente en términos de fomentar la
participacion de los gohiernos locales en los procesos
de planeaciéon y asi hacerlos parte del proceso de
reconstruccién y que asuman la responsabilidad sobre

mecanismos
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la infraestructura que entrega el FA. Adicionalmente,
es importante que se generen compromisos en torno a

la contribucién financiera aportada por los gobiernos

locales para propiciar la corresponsabilidad frente a las

intervenciones.

La entidad debe mantener las relaciones con los
actores del sector puablico con quienes ha logrado una
buena interrelacion. En cuanto a las relaciones con la
UNGRD es necesario que tanto el FA como la Unidad

7.4 Sostenibilidad

La sostenibilidad de las intervenciones es un factor critico
identificado a lo largo de la evaluacién, fundamentalmente
porque no se han definido las responsabilidades, ni los
responsables de asumir la operaciéon y mantenimiento de

la infraestructura en ausencia del Fondo. Adicionalmente,

propicien espacios de intercambio de experiencias,

compartir conocimiento generado por las instituciones,

generar sinergias en el desarrollo de proyectos,

no se han establecido los mecanismos o instrumentos a
través de los cuales se formalice la entrega de las obras a
las entidades territoriales.

Se debe entonces acotar las responsabilidades
de las instituciones que deben asumir la operacidn,

mediante asistencia técnica, entre otros. Los procesos de

mantenimiento y vigilancia de las obras de infraestructura

participacién deberdn propiciarse a la luz de las instancias

entregadas por el Fondo, con base en la normatividad que

definidas en la Ley 1523 de 2012.

7.3 Resultados e impactos

En procesos de reconstrucciéon post-desastre, el pafs
debe avanzar hacia una visién de atenci6n integral que
involucre acciones coordinadas desde lo multisectorial
y regional. En ese sentido, la experiencia del FA deja un
importante aprendizaje, toda vez que las intervenciones
en infraestructura pueden trascender lo sectorial y
regional, fundamentalmente porque los efectos derivados
de lainversién en un sector,como en el caso de transporte,
son en muchos casos amplios y afectan a diversos sectores
y servicios.

En términos de los resultados e impactos es necesario
que el FA, en la actualidad, pero sobre todo en su nuevo
alcance, centre sus esfuerzos mas en la accesibilidad a

aplique dependiendo del sector al que pertenezca la obra.
Es necesario definir y divulgar lineamientos claros sobre
los mecanismos de que disponen los gobiernos locales
para hacer efectivas las garantias de la dotacion de la
infraestructura, en caso de ser necesario. Se requiere
exigir a las firmas constructoras la entrega de manuales,

asi_como el inventario de la dotacién con la que se

entregan las obras, mediante la suscripcién de actas, que

estén debidamente legalizadas, para formalizar la fase de
entrega.

Involucrar a las comunidades y hacerlas participes
durante el proceso de ejecucién de las intervenciones,
contribuye en la generacién de conciencia y capacidades
(empoderamiento de la comunidad) para que ejerzan la
veeduria y control, sobre la operacién y mantenimiento
de la infraestructura. El proceso de concientizacidon vy
desarrollo de capacidades debe continuar siendo parte de

los servicios que en los productos fisicos, con el fin de
garantizar que el acceso a estos servicios efectivamente
esté generando efectos sobre la poblacién beneficiaria de
las intervenciones (impactos).

la gestion social adelantada a través de la estrategia de
Auditorias Visibles.
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