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Introduccion

‘ ‘ a Nifia” (2010-2011) ha sido el fenémeno natural, de caracter hidrometereol6-
gico que ha generado las mayores pérdidas en la historia de Colombia después
del terremoto del Eje Cafetero en 1999. Segln el Instituto de Hidrologia, Me-
teorologia y Estudios Ambientales (IDEAM), se registraron lluvias que exce-

dieron el 150% de la media de los departamentos de la costa caribe, centro y occidente
del pais, asi como el 100% del promedio de los departamentos de la costa pacifica; esto
gener6 el aumento de los rios Magdalena, Cauca, Sind y San Jorge en cuyas cuencas se
presentaron inundaciones generalizadas, siendo especialmente critica la situacién en la
zona del Canal del Dique.

La situacion descrita, dado que la magnitud de las afectaciones desbordé la capacidad nor-
mal de respuesta del Sistema Nacional de Gestién del Riesgo de Desastres (SNGRD), llevé
al Gobierno Nacional a la declaracion de la Situacion de Desastre Nacional y el Estado de
Emergencia Econémica, Socialy Ecolégica. Mediante el Decreto 4580 de 2010 se reconoci6
la necesidad de adoptar diferentes medidas a fin de proteger y garantizar los derechos
de las personas afectadas, lograr la recuperacién de la actividad productiva, el fortaleci-
miento institucional y financiero de la Nacién, y adelantar las obras de infraestructura que
permitieran conjurar la crisis e impedir la extensidn de sus efectos.

En cumplimiento de lo anterior, se cred el Fondo Adaptacion (FA) mediante el Decreto 4819
de 2010 para atender la construccién, reconstruccién y reactivacién econémica y social en
las areas afectadas por el fendmeno de “La Nifia” 2010-2011, con criterios de mitigacion?
y prevencion? del riesgo.

Luego de algo mas de tres afios de operacién del FA, se vio la necesidad de hacer un estudio
cuyo objetivo general es realizar la evaluacion de medio término del proceso de construc-
cién y reconstruccién emprendido (septiembre de 2011 a diciembre de 2014), para ayudar
al fortalecimiento de procesos e identificar el impacto de los resultados esperados a la luz
de laidentificacion de las lecciones aprendidas y asi sefialar los aspectos que requieren ser
ajustados o mejorados (Banco Mundial, 2015).

1 Mitigacion del riesgo se refiere a las medidas de intervencién prescriptiva o correctiva dirigidas a reducir o
disminuir los dafios y pérdidas que se puedan presentar, a través de reglamentos de seguridad y proyectos de
inversion plblica o privada cuyo objetivo es reducir las condiciones de amenaza, cuando sea posible y la vulne-
rabilidad existente. (Ley 1523, 2012)

2 Prevenciéndelriesgo son las medidasy acciones de intervencion restrictiva o prospectiva dispuestas con antici-
pacion con el fin de evitar que se genere riesgo. Puede enfocarse a evitar o neutralizar laamenaza o la exposicion
y la vulnerabilidad ante esta en forma definitiva para impedir que se genere nuevo riesgo. Los instrumentos esen-
ciales de la prevencion son los previstos en la planificacién, la inversion piblica y el ordenamiento ambiental
territorial, que tienen como objetivo reglamentar el uso y la ocupacion del suelo de forma segura y sostenible.
(Ley 1523, 2012)
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Lo anterior dara insumos al mismo FA para continuar con su operacion en los afios que vie-
nen ya que el Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 establecid una vision de largo plazo
a la entidad, que le permite estructurar y ejecutar proyectos integrales de reduccién del
riesgo y adaptacion del cambio climético en el marco del SNGRD y en coordinacién con los
respectivos sectores, ademas de los que se deriven del Fenémeno de La Nifia 2010-2011,
con el propésito de fortalecer las competencias del sistema y contribuir a la reduccién de
la vulnerabilidad fiscal del estado.

El abordaje de la evaluacion, realizada en el periodo septiembre 2015 - marzo de 2016,
se dio con base en las ocho areas estratégicas en las que se organiza el FA: Mitigacién del
Riesgo, Educacién, Salud, Transporte, Agua y Saneamiento Basico, Vivienda, Reactivacion
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 intervencion:
procesos y metodologia utilizadas, eficiencia y efectividad de las intervenciones, modelos
de ejecucion y gestion, retos, relaciones entre actores involucrados, riesgos, sostenibilidad
y lecciones aprendidas.

Como insumo para lo anterior, se adelant6 una exhaustiva revisién documental que incluy6
el marco normativo relacionado con el SNGRD, Planes de Accién, Informes de Control In-
terno e Instrumentos de Seguimiento, entre otros. Esto se complementé con 39 entrevistas
en todos los niveles del FA relacionados con la reduccién del riesgo y adaptacién al cambio
climético. Adicionalmente, se realizaron visitas de campo a proyectos seleccionados de
manera aleatoria, que se validaron con los funcionarios del FA3. En total se realizaron seis
visitas, de las cuales dos fueron a macroproyectos, lo que permiti6é abordar varios sectores
en un mismo momento. Es importante tener presente en la lectura del informe que aunque
la evaluacion corresponde al periodo septiembre 2011 - diciembre 2014, como se mencio-
no, las entrevistas y, sobre todo las visitas de campo, dieron elementos para el anélisis de
una situacién mas avanzada con respecto al periodo de estudio, ya que estas se llevaron a
cabo en el transcurso de enero 2016.

Este informe, corresponde al segundo entregable de la evaluacion y responde a la sistemati-
zacion del proceso de construccién y reconstruccién en las areas de evaluacién, incluyendo
la identificacidn y sistematizacion de las lecciones aprendidas; la identificacién de proce-
s0s 0 proyectos que requeriran un nivel de evaluacién mas detallado; y el planteamiento de

3 Previendo que alguna de las intervenciones tuviera caracteristicas que no la hicieran interesante para el estudio,
por ejemplo que la obra atin no hubiera iniciado o que tuviera caracteristicas muy similares a las de otro grupo,
se estableci6 una etapa de validacion de la muestra con cada uno de los sectoriales del FA. Si en esa validacion
se identificaba alguna situacién que llevara a no considerar en la muestra alguna de las intervenciones seleccio-
nadas, esta se reemplazaria con la segunda en orden dentro de su grupo.
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recomendaciones para mejorar la operacion del FA. Esté estructurado en seis capitulos que
se organizan y desarrollan de la siguiente manera:

El primer capitulo da inicio contextualizando el problema que dio origen a la creacién del
FA; para esto se incluye un anélisis de la normatividad que ha reglamentado su actua-
cién desde su creacién, su estructura organizacional y describe su modelo de gestion y
ejecucion en el desarrollo de las intervenciones. Adicionalmente, se presenta informacién
relacionada con las estrategias que ha empleado el pais para minimizar el riesgo fiscal por
fenémenos de la naturaleza.

El segundo capitulo presenta el analisis por sectores, del proceso de construcciony recons-
truccién de las intervenciones adelantadas. En este capitulo se presenta la metodologia
empleada para la seleccién de la muestra de intervenciones objeto de profundizacién, y
a continuacién se presenta el andlisis para cada sector en términos de las categorias de
analisis (modelos de gestion y ejecucidn, resultados e impactos, relaciones con actores,
retos, lecciones aprendidas y sostenibilidad). Finalmente, se incluye el analisis de las inter-
venciones sobre las que se profundizé, en cada sector.

El tercer capitulo presenta el mapa de actores, en donde se presenta la metodologfa em-
pleada para su construccién y se relacionan los grupos de interés y sus interrelaciones en
el proceso de construccién y reconstruccion adelantado por el FA.

El cuarto capitulo presenta las conclusiones, que se derivan de los hallazgos de la evalua-
ciony se presentan a la luz de las categorias de anélisis definidas para la evaluacién.

El quinto capitulo relaciona algunas de las lecciones aprendidas unas que son transversales
al FA'y por sectores. El capitulo final cierra con las recomendaciones, las cuales se estruc-
turan a partir de las categorias de analisis.

Los resultados entregados como parte de este segundo producto son insumo para la
construccion del producto tres referido al documento de lineamientos de politica pablica
post-desastre para Colombia.
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Capitulo 1

La gestion del riesgo de desastres
en Colombia vy las respuestas del
Estado ante su ocurrencia

| capitulo presenta un analisis de contexto del FA en el que se incluyen los antece-
dentes relacionados con el Fendmeno de La Nifia, el evento hidrometeorolégico que
més dafios ha causado al pafs, y sus efectos en torno a las pérdidas, tanto de vidas,
como materiales. Se da inicio con los instrumentos y estrategias empleadas por el
Estado Colombiano para la proteccion financiera ante desastres, posteriormente se detalla
en el Fendmeno; mas adelante, el capitulo presenta la linea del tiempo del FA a la luz de la
normatividad que ha reglamentado su actuacién desde su creacién, su estructura organiza-
cional y describe su modelo de gestion y ejecucion en el desarrollo de las intervenciones.

1.1 Analisis de contexto

1.1.1 Politica de gestién financiera ante el riesgo de desastres por eventos
de la naturaleza

Las condiciones climaticas caracteristicas de la zona tropical, asi como los fendmenos cli-
maticos a los que esta expuesta (Fenémenos de La Nifia y EL Nifio), causan en el pais even-
tos de origen natural que incrementan el riesgo ante desastres y se convierten en potencial
amenaza para el desarrollo social y econdémico del pafs. (Ministerio de Hacienda y Crédito
Piblico, 2013)

. o . . Imagen: Vista area del
En Colombia, alrededor del 12% del territorio estd localizado en zonas con una alta sus-  reasentamiento Dofia Ana -

ceptibilidad a inundarse; el Cuadro 1.1 relaciona la concentracién de las zonas geograficas  Proyecto de reasentamiento de

.. e . . . Dofia Ana, San Benito Abad (Sucre)
expuestas a la amenaza, la exposicion, la vulnerabilidad y el riesgo por inundaciones. - Macroproyecto La Mojana

Archivo Fotografico Fondo

Luego, la Figura 1.1 ilustra esas zonas de riesgo por inundaciones (marcadas en azul). Adaptacién.

Cuadro 1.1 - Distribucion geografica de la amenaza, la exposicion, la vulnerabilidad y el riesgo relativo por
inundaciones

Zonas/Regiones Ubicacion especifica
Oriente Llanuras hajas de las cuencas de los rios Orinoco y Amazonas

Valles aluviales de las regiones, asociados con el rio Magdalena, la depresion Momposina, los valles de los rios Sinl
Caribe y Pacifica y Alto San Jorge y en las tierras bajas cercanas al rio Atrato, en el Chocé, y los deltas de los rios San Juan, Telembf,
Patia y Mira

Valles interandinos  Principalmente de los rios Cauca y Magdalena y en la Sabana de Bogota.

Fuente: Econometria con base en (Banco Mundial, 2012)
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Figura 1.1 - Zonas susceptibles a inundaciones
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Figura 1.2 - Susceptibilidad a deslizamientos
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“En Colombia, la presencia de llanuras bajas y valles
aluviales, aunada a las condiciones de precipitacion
facilitan la ocurrencia de inundaciones*, algunas de
manera lenta, que afectan grandes extensiones de te-
rreno, y otras méas rapidas asociadas a lluvias intensas
en la parte alta de las cuencas con fuertes pendientes”
(Banco Mundial, 2012).

Ahora bien, la ocurrencia por movimientos en masa® esta
determinada por factores geolégicos, geomorfolégicos,
estructurales, climaticos y geotécnicos que interactian
en el territorio. Cerca del 18% del pais esté localizada en
zonas de amenaza® muy alta y alta por movimientos en
masa, especialmente en la region Andina: Boyaca (74%),
Cundinamarca (65%), Risaralda (61%) y Caldas (59%)
(Banco Mundial, 2012); la Figura 1.2 muestra lo anterior.
“Toda la regién montafiosa del pais es susceptible de des-
lizamientos por diferentes factores como las pendientes,
la geologfa, la lluvia entre otros” (Corporacion 0SSO,
2011).

Para contrarrestar los efectos fiscales generados por los
fendmenos naturales, el pafs ha utilizado una variedad de
instrumentos financieros y técnicos orientados a gestio-
nar la atencién ante la ocurrencia de estos eventos (Minis-
terio de Hacienda y Crédito Pablico, 2013).

En efecto, la estimacion de pérdidas asociadas a los
desastres naturales en Colombia, entre 1970 -2009, ha
sido de 14.984 millones de délares segln el “Global As-
sessment Report on Disaster Risk Reduction” citado en
el documento de “Estrategia financiera para disminuir la
vulnerabilidad fiscal del Estado ante la ocurrencia de un

4 Laamenaza porinundacién se entiende como la probabilidad de ocu-
rrencia de desbordamiento de rios como resultado de lluvias fuertes o
continuas que aumentan el nivel de las aguas, a tal punto que el rio se
sale del cauce natural en un periodo determinado que puede causar
impactos negativos en una poblacién, en el sector agropecuario y la
infraestructura. (Campos, 2009) citado en (Banco Mundial, 2012).

5 Los movimientos en masa son los desplazamientos de masas de suelo,
causados por exceso de agua en el terreno y por efecto de la fuerza de
gravedad. Son procesos esencialmente gravitatorios, por los cuales
una parte de la masa del terreno se desplaza a una cota inferior de la
original. Este tipo de procesos gravitatorios se interrelacionan mutua-
mente con las precipitaciones altas, de forma tal que con frecuencia
las lluvias torrenciales son causantes de los movimientos en masa.
(Rivera, 2016)

6  Amenaza: evento amenazante, o probabilidad de que ocurra un fené-
meno potencialmente dafiino dentro de un area y periodo de tiem-
po dado (Naciones Unidas, Departamento de Asuntos Humanitarios,
1992).

desastre natural (Ministerio de Hacienda y Crédito Publi-
o, 2012)". La cifra reportada en el mismo documento, con
relacion a las pérdidas ocasionadas por el Fenémeno de
La Nifa, fue de 11.2 billones de pesos; de éstos, 3 billones
(es decir, el 27%) correspondi6 a dafios en infraestructura
de transporte (vial, principalmente).

Luego del terremoto de Popayan, el pais reconoci6 la im-
portancia de disefiar e implementar un sistema de gestion
del riesgo por desastres naturales por lo que en 1984 se
cred el Fondo Nacional de Calamidades, mediante el De-
creto 1547, para atender los eventos cuyo origen fueran
catéastrofes y otras situaciones naturales

En 1985, el pais enfrent6 una nueva crisis causada por la
avalancha del Volcédn Nevado del Ruiz, la cual cobré cerca
de 25.000 victimas y pérdidas por alrededor de US$211.8
millones, situacién que llevé al gobierno a la creacion de
un sistema coordinador de la prevencién y atencién de
desastres naturales. Fue asi que en 1988, mediante la Ley
46 se cre6 el Sistema Nacional para la Prevencion y Aten-
cion de Desastres (SNPAD).

Con la creacién del Sistema se definieron dos grandes
compromisos, a saber: la elaboracién del Plan Nacional
para la Prevencién y Atencion de Desastres, que debia
ser aprobado por el Comité Nacional para la Prevencion
y Atencion de Desastres, del cual forma parte el Ministe-
rio de Hacienda y Crédito Piblico (MHCP); y la creacion
de un Sistema Integrado de Informacion que permitiera
conocer y ubicar territorialmente los riesgos existentes
en el pafs, asi como los anélisis de vulnerabilidad, para el
cumplimiento de los mencionados compromisos se cred
en el Departamento Administrativo de la Presidencia de la
RepUblica, la Oficina Nacional de Atencién de Desastres
(ONPAD)®

En 1989 mediante el Decreto 919, como se mencion6 con
anterioridad, se organiz6 el Sistema Nacional para la Pre-
vencién y Atencion de Desastres, el cual estuvo vigente

7  Para la estimacion de las pérdidas se utilizo la base de datos de
eventos de Desinventar que cuenta con informacién sobre efectos y
pérdidas humanas histéricas, por tipo de evento, organizados por mu-
nicipio o unidad territorial. Se utiliz6 un modelo de valoracién plan-
teado en el “Manual para la evaluacion del impacto Socioeconémicoy
Ambiental de los Desastres”, desarrollado por la CEPAL.

8 En 1991 se reorganiza el Departamento Administrativo de la Presi-
dencia, mediante los Decretos 1680 y 2035 y se traslada la ONPAD
al Ministerio de Gobierno ; adicionalmente, se cambia el nombre de
la Oficina Nacional por el de Direccién Nacional para la Prevenciény
Atencion de Desastres (DPAD)
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Figura 1.3 - Instrumentos financieros y técnicos utilizados en los grandes desastres naturales en el pais
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hasta la promulgacién de la Ley 1523 del 24 de abril de
2012, por la cual se adopt6 la Politica Nacional de Gestion
del Riesgo de Desastres y se dictaron otras disposiciones,
la Ley ratific6 los dos compromisos referidos a establecer
el Plan Nacional de Prevencién y Atencion de Desastres
(PNPAD) y el Sistema Integrado de Informacion.

La Figura 1.3 relaciona los instrumentos financieros y téc-
nicos utilizados en los grandes desastres naturales en el
pafs.

La Ley 388 de 1997 cuyo prop6sito se orient6 a armonizar
y actualizar la Ley organica del Plan de Desarrollo, la Ley
organica de Areas Metropolitanas y la Ley que cre6 el Sis-
tema Nacional Ambiental. Esta Ley también buscaba esta-
blecer mecanismos que le permitieran a los municipios, la
prevencion de desastres en asentamientos de alto riesgo,
asf como la ejecucién de acciones urbanisticas eficientes
y la prevencién de desastres, entre otros. Ese mismo afio

billones

mediante la expedicién de la Ley 400, se adoptaron nor-
mas sobre construcciones sismos resistentes.

En el afio 1997 también se expidi6 el Decreto 2378, que
reguld parcialmente la organizacién y funcionamiento del
Fondo Nacional de Calamidades® en materia presupues-
tal. En 1998 se aprobé el Plan Nacional de Prevencién y
Atencién de Desastres, el cual fue expedido por medio del
Decreto 093, definido en cuatro estrategias: (i) Identifi-
cacion y monitoreo del riesgo; (ii) Reduccion de riesgo;
(iii) Fortalecimiento institucional y, (iv) socializacién de la
prevencién y atencion de desastres.

El documento CONPES 3146 del 20 de diciembre de 2001,
denominado “Estrategia para consolidar la ejecucién del
Plan Nacional para la Prevencién y Atencién de Desastres

9  Hoy Fondo Nacional de Gesti6n del Riesgo de Desastres
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(PNPAD) en el corto y mediano plazo, establecié que para
el desarrollo de esquemas de transferencia de riesgos, el
MHCP con el apoyo del Ministerio de Desarrollo Econémi-
co, el Departamento Nacional de Planeacién, el Banco de
la RepUblica, la Superintendencia Bancaria, la Fiduciaria
La Previsora y la Direccién General para la Prevencién
y Atencién de Desastres'®, adelantarfa un estudio para
promover el aseguramiento masivo de bienes publicos
y privados frente a desastres y la emisién de bonos de
catéstrofe.

Por medio de la Ley 715 se dictaron disposiciones en
materia de recursos para la prevencién y atencién de de-
sastres. Especialmente, los municipios con la cofinancia-
cion de la Nacion y los departamentos podrian: prevenir
y atender los desastres en su jurisdiccién, adecuar las
areas urbanas y rurales en zonas de alto riesgo y reubicar
asentamientos.

En el afio 2004 se emitié el documento CONPES 3318,
que autorizé a la Nacidn para contratar operaciones de
crédito externo con la Banca Multilateral hasta por US$
260 millones para financiar parcialmente el programa de
reduccion de la vulnerabilidad fiscal del Estado frente a
desastres naturales. El programa se estructuré en cinco
componentes: (1) Identificacién y monitoreo del riesgo;
(i1) Reduccion del riesgo; (iii) Desarrollo de politicas y for-
talecimiento institucional; (iv) Informacién y sensibiliza-
ci6n en gestion de riesgos; y (v) Transferencia financiera
del riesgo residual.

Los componentes de la estrategia se estructuraron a par-
tir de las cuatro estrategias del PNPAD, asi como de la
estrategia para el manejo financiero del riesgo definida
en el Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014, debido a la
transversalidad del proyecto su ejecucion fue planteada
como multisectorial, pero la Gnica entidad ejecutora del
componente financiero era el MHCP.

La implementacion del programa era de 10 afios y se di-
vidi6 en cuatro fases: la primera denominada APL-1, que
correspondia al nivel nacional. La segunda fase nacional
APL-4, dependia de los resultados del APL-1y las fases APL-
2y APL-3 correspondientes a la ejecucién subnacional.

10 Mediante Decreto 2546 de 1999 se reestructura el Ministerio del In-
terior. La Direccion General Unidad Administrativa Especial para la
Prevenci6n y Atencion de Desastres se denomina ahora Direccién Ge-
neral para la Prevencién y Atencion de Desastres.

La organizacién del Sistema Nacional de Gesti6n del Ries-
go de Desastres, asi como el funcionamiento del Fondo
Nacional de Gestién del Riesgo de Desastres, fue modifi-
cada mediante la Ley 1523 del 24 de abril de 2012.

En términos generales, con el terremoto de Popayan, se
dio inicio al desarrollo normativo e institucional como
apoyo a la consolidacién de una politica integral de
gestion del riesgo de desastres en el pafs, integrando
entidades técnicas y que actan como misionales ante la
ocurrencia de un evento, con aquellas que se enfocan en
la planeacién del territorio, teniendo en consideracién el
contexto fiscal que les permite materializarse. No obstan-
te, aln hay trabajo por realizar pues, como lo sefiala el
documento “Anélisis de la gestion del riesgo de desastres
en Colombia” del Banco Mundial:

“Una de las principales debilidades del SNPAD es que
el Poder Ejecutivo tiene la posibilidad de hacer a un
lado la estructura, responsabilidades y posibilidades
del SNPAD y acudir al mecanismo de la declaratoria de
emergencia por grave calamidad publica, que permite
el art. 215 de la Constitucién Politica. Esta posibilidad,
ejecutada en diversas soluciones ad hoc, implica:
(i) desautorizar al SNPAD ante la poblacién, ante la
Administracion Pablica en general y ante si mismo,
en sus diversos componentes; (ii) acudir a medidas
excepcionales que deberfan estar reservadas para
situaciones extremas, en las cuales se pone en peligro
la estabilidad de la sociedad, de sus instituciones o de
la independencia y soberanfa nacionales; (iii) abrir la
puerta a soluciones “a la medida”, que sélo sirven para
el desastre de turno y que impiden la consolidacion de
un sistema estable de gestion del riesgo y de respuesta
a la anormalidad” (Banco Mundial, 2012).

En este sentido, la respuesta del Estado Colombiano,
ante los dltimos desastres naturales, ha sido la creacion
de nuevas entidades pulblicas que se encarguen de la
atencién (inmediata o de largo plazo) en lugar de un for-
talecimiento de los organismos del SNPAD. La figura 1.4
muestra las medidas tomadas en los tres Gltimos eventos.

Las anteriores son entidades de fin especifico cuya crea-
cién se hajustificado por una mayor eficacia con respecto
a las demas instituciones del SNPAD.

Uno de los desafios asociados que enfrenta el Estado
Colombiano, para mitigar los efectos que los fenémenos
naturales tienen sobre la estabilidad y sostenibilidad



Figura 1.4 - Respuesta del Estado Colombiano a los iiltimos desastres naturales
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Fuente: Banco Mundial, 2012

fiscal, es lograr que los instrumentos financieros estén
articulados en una estrategia integral que responda a un
modelo de desarrollo de pafs que disminuya las brechasy
las desigualdades y que apoye los esfuerzos para la reduc-
cién de la pobreza, toda vez que hay evidencia empirica*
de la relacién que se da entre los niveles de pobreza vy el
nivel de vulnerabilidad:

“La vulnerabilidad relativa por inundacion, respecto
al indicador Necesidades Béasicas Insatisfechas - NBI,
por municipio, permite destacar que el 48% de la po-
blacién se clasifica en un nivel de vulnerabilidad alto”
(Banco Mundial, 2012).

En ese orden de ideas, el MHCP ha identificado tres objeti-
vos de politica pablica, cuyo objetivo es fortalecer la ges-
tion de sus obligaciones contingentes y apoyar el objetivo
de lograr estabilidad macroeconémica y equilibrio fiscal.
Estos objetivos se orientan a: (i) Identificar y entender el
riesgo fiscal como consecuencia de desastres. (ii) Adelan-
tar la gestion financiera del riesgo de desastres, lo que
implica definir e implementar instrumentos financieros y
(iii) Asegurar los activos publico contra el riesgo catastrd-
fico. (Ministerio de Hacienda y Crédito Piblico, 2013)

11 Informacion que ha sido recolectada y analizada por expertos (cien-
tificos), producto de estudios e investigaciones que han encontrado
la correlacion entre altos niveles de pobreza y la vulnerabilidad por
exposicion a zonas de alto riesgo de inundacién, remocién en masa,
entre otros.

prevencion de riesgos

1.1.2 El Fenédmeno de La Nifia: la razon de la
creacién del Fondo Adaptacién

De acuerdo con el Banco Mundial los fendmenos que han
sido considerados como amenazantes, entre los que se
destacan las inundaciones, movimientos en masa, aveni-
das torrenciales, vendavales, sequias; tienen correlacion
con la variabilidad climéatica interanual, periodos secos y
[luviosos seglin cada regidn del pafs, que son incrementa-
dos considerablemente con la ocurrencia de fenémenos
como El Nifio y La Nifia. (Banco Mundial, 2012).

Elaumento de las lluvias eleva la probabilidad de ocurren-
cia de inundaciones en diferentes zonas del pafs, al igual
que deslizamientos de tierra por saturacién de agua en
los suelos. (Comisién Econémica para América Latina vy
el Caribe- CEPAL- Banco Interamericano de Desarrollo -
BID, 2012). Sin embargo, la temporada de lluvias ocurrida
durante el periodo 2010-2011 conocido como La Nifia*
puede ser considerado el fenémeno hidrometeorolégico
que mayores pérdidas ha causado en el pafs.

En ese sentido, durante la temporada de lluvias com-
prendida entre septiembre de 2010 y mayo de 2011, el
nimero de emergencias se elevd a 2.219, conformadas

12 “La Nifa es un fenémeno natural de variabilidad climatica, derivado
principalmente de un enfriamiento por debajo de lo normal de las
aguas del océano Pacifico tropical central y oriental, frente a las cos-
tas de Ecuador, Perd y sur de Colombia, que provoca un cambio en el
patrén de comportamiento de los vientos y, por ende, en el de las llu-
vias. Mientras que el Nifio reduce las precipitaciones, la Nifia favorece
suincremento en gran parte del pafs, en particular las regiones Caribe
y Andina” (Comision Econémica para América Latina y el Caribe - CE-
PAL - Banco Interamericano de Desarrollo - BID, 2012)
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por 1.233 inundaciones (55,6% del total de emergencias),
778 deslizamientos (35,1%), 174 vendavales (7,84%) y 24
avalanchas (1,1%). Los 10 eventos restantes se componen
de tormentas eléctricas, granizadas y tornados (Ministe-
rio del Interior y de Justicia, 2011) citado en (Comisi6n
Econdmica para América Latina y el Caribe- CEPAL- Banco
Interamericano de Desarrollo - BID, 2012) - ver Figura 1.5.
La mayor parte de &rea inundada en el pais se present6 en
la zona norte y en parte de las zonas central y sur del pafs.

Ademas de las importantes inundaciones, se produjeron
deslizamientos significativos y movimientos en masa que
agravaron las consecuencias, fundamentalmente por los
dafos considerables en infraestructura (vias, acueductos,
viviendas, cultivos, centros educativos, hospitales, cen-
tros de salud, entre otros).

Como consecuencia del Fendémeno de La Nifia 2010-2011:

“[...] se afectaron 1'324.000 hectéreas del territorio
nacional. Al respecto la Federacién Nacional de Cafe-
teros informé que 221.567 productores de café habfan
sido afectados en 190.580 hectareas de su cultivo;
adicionalmente, se considera que se dejaron de pro-
ducir 1 millén de sacos de este grano durante el 2010,
equivalentes a $500 mil millones. Se afectaron 98 vias
claves para la movilidad de los alimentos desde las
provincias productoras hasta los centros de consumo.
La afectacion ganadera a nivel nacional se estimé en
130 mil bovinos muertos y 1,5 millones movilizados
de 60.500 predios; 1,5 millones adicionales de reses
que no se movilizaron, presentaron deficiencia en la
alimentacién, con impactos diferentes en el Caribe y
el altiplano cundiboyacense” (Banco Mundial, 2012).

En relacién con las personas afectadas, segin el Registro
Unico de Damnificados (REUNIDOS), el 64% eran residen-
tes de las zonas rurales. Los hogares con pérdidas agro-
pecuarias se concentraron en 42% de los departamentos
de Bolivar, Magdalena, Cauca, Cérdoba, Narifio y Chocé.
Las regiones mas afectadas por inundaciones fueron el
Canal del Dique, La Mojana y la Depresion Momposina, en
porcentaje de poblacién afectada, al igual que en nimero
de viviendas.

En la regidon Andina se concentré el mayor nimero de per-
sonas afectadas, aunque registré el impacto mas bajo en la
poblacion del total de los municipios damnificados (5.5%);
sin embargo, la afectacion por avalanchas y deslizamientos
gener6 que en la region se concentrara el mayor ndmero de

Figura 1.5 - Emergencias asociadas al Fenomeno de La
Nifa septiembre 2010 - mayo 2011

M Avalanchas

M Inundaciones

[ Deslizamientos M Otros

Vendavales

Total de emergencias= 2.219

Fuente: Econometria con base en CEPAL, 2012

eventos y de municipios impactados (166) y el reporte de
personas desaparecidas o fallecidas ascendié a 223. (Co-
misién Econémica para América Latina y el Caribe- CEPAL-
Banco Interamericano de Desarrollo - BID, 2012).

En ese contexto, y teniendo en cuenta que las afectaciones
superaron la capacidad de respuesta del Sistema Nacional
para la Prevencion y Atencion de Desastres (SNPAD)®3, el
Estado Colombiano adopt6 varias medidas tendientes a la
atencion a la poblacién y zonas afectadas por el Fenéme-
no de La Nifia. Es asi que mediante los Decretos 4579 y
4580 de 2010 el Gohierno Nacional declaré la Situacién
de Desastre Nacional y el Estado de Emergencia Econémi-
ca, Social y Ecolégica.

La formulacion del Plan de Accién Integral Especifico para
la Atencion del Fendmeno de La Nifia 2010-2011 (PAE),
defini6 la estrategia de intervencién a través de la cual el
gobierno nacional enfrentaria la crisis. La estrategia con-
templd tres fases: las fases 1y 2 se ejecutaron a través de
Colombia Humanitariay la fase 3 se ha venido desarrollando
mediante las intervenciones del Fondo Adaptacién. La Figu-
ra 1.6 muestra las fases de la estrategia (CONPES, 2013).

13 Creado mediante la Ley 46 del 2 de noviembre de 1988 y estructurado
mediante el Decreto Ley 919 del 1 de mayo de 1989
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Figura 1.6 - Fases de la intervencion del PAE

Rehabilitacion
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Fondo adaptacion

Noviembre 2011 - en curso

9.3 millones de pesos

Fuente: Econometria con base en CONPES 3776, 2013 y en Colombia Humanitaria, 2011

* L as fechas de la linea de tiempo corresponden a la definicion de periodos de ejecucién; no se consideran desde la creacion de las entidades/subcuentas

El documento CONPES 3776 establecié que la diferencia
entre la actuacién de Colombia Humanitaria y el Fondo
Adaptacién radicaba en que Colombia Humanitaria aten-
dia lo urgente e inmediato, mientras que la creacién del FA
se orient6 a dar soluciones estructurales a probleméaticas
no atendidas por el pais y que quedaron en evidencia a
raiz del Fenémeno de La Nifia 2010-2011%.

De igual forma, de acuerdo con el PAE, correspondia al
FA actuar sobre tres de los cinco ejes estructurantes de
la atencidn: (i) Infraestructura; (ii) Desarrollo Econémico
y (iii) Sostenibilidad Ambiental, para lo cual el Fondo de-
fini6 ocho sectores estratégicos. (i) Mitigacion del Ries-
go (Macroproyectos), (ii) Vivienda, (iii) Transporte, (iv)
Deporte, ICBF, Cultura y Educacién (Estrategia Deportes,
Infancia, Cultura y Educacién - DICE); (v) Agua potable y
saneamiento béasico); (vi) Reactivacion econdmica; (vii)
Medio ambiente y (viii) Salud. (CONPES, 2013).

1.1.3 El Fondo Adaptacién: entrada en
funcionamiento

En cumplimiento de lo anterior, y teniendo en conside-
racién que era necesario establecer un mecanismo de
caracter institucional para la estructuracién y gestion

14 Es importante entender, en el marco de la Evaluacién de Medio Tér-
mino del Fondo Adaptacién -FA, que desde su creacién el alcance del
FA se orient6 a brindar soluciones de tipo estructural a los problemas
de infraestructura que fueron evidenciados a raiz del Fenémeno de
La Nifia, lo que a su vez implicaba brindar soluciones de mediano y
largo plazo, y adicionalmente incluir la variable de reduccién de la
condicién del riesgo, lo que tenfa implicaciones de caracter técnico
en términos de las condiciones que se deberian tener en cuenta para
los estudios y disefios previos a la construccion de la infraestructura.

de proyectos, el 29 de diciembre de 2010, por medio del
Decreto 4819, se cre6 el Fondo Adaptacién cuyo objeto se
orient6 a “la recuperacién, construccién y reconstruccion
de las zonas afectadas por el Fendmeno de La Nifa” (Mi-
nisterio de Hacienda y Crédito Piblico, 2010).

El FA se cre6 como una entidad con personeria juridica,
autonomia presupuestal y financiera, adscrita al MHCP, y
se definié su finalidad como se menciona a continuacién:

“[..] la identificacion, estructuracion y gestién de
proyectos; asi como la ejecucion de procesos contrac-
tuales, disposicion y transferencia de recursos para
la recuperacion, construccién y reconstruccién de la
infraestructura de transporte, de telecomunicaciones,
de ambiente, de agricultura, de servicios pablicos,
de vivienda, de educacion, de salud, de acueductos y
alcantarillados, humedales, zonas inundables estraté-
gicas, rehabilitacion econémica de sectores agricolas,
ganaderos y pecuarios afectados por la ola invernal,
y demds acciones que se requieran con ocasion del
Fenémeno de La Nifa, al igual que impedir definitiva-
mente la prolongacién de sus efectos, tendientes a la
mitigacion y prevencion de riesgosy a la proteccién en
lo sucesivo, de la poblacién de las amenazas econémi-
cas sociales, y ambientales” (Ministerio de Hacienda y
Crédito Pablico, 2010)

Posteriormente, fue necesario definir los mecanismos
que garantizaran su entrada en operacion, a partir de la
consecucion de los recursos (insumos) de tipo financiero,
humano y fisico, que le permitieran funcionar. Al respecto
se tomaron decisiones de orden normativo, entre las que
se destacan:
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B De acuerdo con el articulo 2 del Decreto 4820 de
2010, se requirié adicionar el Presupuesto General
de la Nacion (PGN) para la vigencia 2011 con los
recursos de la enajenacion de la participacién accio-
naria de Ecopetrol S.A., lo cual se hizo con el fin de
reemplazar activos que resultarian de la ejecucién
del FA a través de un mecanismo de financiacién por
fuera del presupuesto. Esto explica por qué el FA se
cre6 ante todo como una estrategia financiera de
inversién en activos pulblicos.

B E| Decreto 145 del 21 de enero de 2011, por medio
del cual se modificé el Presupuesto General de la
Naci6én para la vigencia fiscal de 2011, y de con-
formidad con el Decreto 4819 de 2010, incluy6 al
FA como seccién presupuestal, dando también res-
puesta al requerimiento del Decreto 4820 de 2010.

El Decreto 145 adicion6 al presupuesto de Rentas y Recur-
sos de Capital del Presupuesto General de la Nacion - PGN
para la vigencia fiscal de 2011 la suma de 5,7 billones de
pesos. El total de adiciones para la Seccién 1315, corres-
pondiente al FA, fue de 1,5 billones de pesos distribuidos
seglin se muestra en la Figura 1.7.

Fuente: Econometria con base en el Decreto 145 de 2011

El Decreto 4820 de 2010 por medio del cual se disponfa
la enajenacion de una participacién accionaria de la Na-
cion en Ecopetrol SA. Fue declarado inexequible con la
sentencia C-242 de 2011%, toda vez que la jurisprudencia
constitucional consideré improcedente el empleo de los
estados de excepcién para resolver problemas de indole
estructural, enfatizando que cuando los problemas han
adquirido el caracter de crénicos y estructurales deberian
resolverse por los causes ordinarios; al respecto la sen-
tencia advirtié que:

..los recursos provenientes de esta enajenacion se
destinarfan especificamente a la atencién de necesi-
dades de recuperacién, construccién y reconstruccion,
que se inscriben, en lo esencial, en la tercera fase de
las que se han previsto para la atencién de la emer-
gencia, que comprende, precisamente, las actividades

15 ..Como cuarto punto, se ordena que los recursos que se obtengan con
ocasion de las operaciones autorizadas por el Decreto, sean transfe-
ridos al Fondo Adaptacion, para la recuperacién, construccion y re-
construccién, o la entidad que haga sus veces. En quinto lugar, que
esa transferencia se realice en la medida en que la ejecucién de los
recursos vaya sienxdo requerida para atender las necesidades de la
emergencia declarada mediante el Decreto 4580 de 2010,

Figura 1.7 - Adicion al presupuesto de Rentas y Recursos
de Capital del PGN

Total de adiciones:
5.7 billones de pesos

Seccion 1315 Fondo
Adaptacién:
1.5 hillones de pesos

Presupuesto de
funcionamiento
0.1 hillones de pesos

Presupuesto de inversion
1.49 billones de pesos

Fuente: Econometria con base en el Decreto 145 de 2011

construccion y reconstruccién de infraestructura, asi
como a las destinadas a prevenir, en el largo plazo, la
repeticion de emergencias como la presente.

Por su parte, la sentencia C-336 de 2011 declaré inexequi-
ble el Decreto 145 de 2010 en aplicacién de la inconstitu-
cionalidad por consecuencia, debido a que este se susten-
taba en el Decreto 020 de 2011, que declaré por segunda
vez el estado de emergencia econémica, social y ecolégica
por grave calamidad pUblica, el cual fue declarado inexe-
quible con la sentencia C-216 de 2011. Las declaratorias
de inexequibilidad tuvieron como consecuencia que el FA
no contara con recursos para el desarrollo de su objeto, lo
cual se superd con la expedicion de la Ley 1451 del 21 de
junio de 2011 (Fondo Adaptacién, 2012).

La Ley 1451, por medio de la cual se efectuaron unas mo-
dificaciones al PGN para la vigencia fiscal de 2011, en su
Articulo 2, aprobé la apertura de créditos en el Presupues-
to de Gastos o Ley de Apropiaciones para la vigencia fiscal
de 2011 en la suma de cerca de 1.6 billones de pesos. El
total de créditos para la Seccién 1315 correspondiente
al Fondo Adaptacion fue de 210 mil millones de pesos,
discriminados de la siguiente forma: 10 mil millones de
pesos para su funcionamiento y 200 mil millones de pe-
S0s para inversion.
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Figura 1.8 - Linea de tiempo del Fondo Adaptacién, hitos desde lo normativo
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A partir de la expedicién de la Ley 1451 del 21 de junio de
2011, el FA conté con recursos para dar inicio a su opera-
cién. La administracion de los recursos se hizo a través de
la constitucién de un Patrimonio Auténomo, para lo cual el
FA suscribié dos contratos de Fiducia*® Como se mencion6
anteriormente, el FA inici6 sus procesos de contratacion
en el segundo semestre del afio 2011. La Figura 1.8 rela-
ciona algunas de las normas que han definido el marco de
actuacion del FA enrelacion con los recursos que le fueron
asignados, tanto en términos financieros como humanos.

1.2 Estructura organizacional
del Fondo Adaptacién

Antes de realizar el proceso de andlisis del disefio e im-
plementacién de las intervenciones del FA, es necesario
profundizar en sus aspectos organizacionales, para lo
cual inicialmente se presenta la estructura que soporta el

16 La Previsoray Consorcio FADAP, Banco de Occidente y Banco Popular
(CONPES, 2013)

desarrollo de sus procesos y posteriormente, adentrarse
en su operaciéon. El FA esta conformado por siete areas
principales, cuyas responsabilidades se presentan en el
Anexo 1. (Ver Figura 1.9)

Aunque en la estructura de la entidad no se menciona el
Consejo Directivo, esta ha sido una instancia de relevan-
cia, por la responsabilidad que debi6 asumir en torno a la
seleccion de las solicitudes que fueron presentadas al FA.

El Consejo Directivo estd compuesto por un representante
del Presidente de la Repiblica, 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 Ambiente, Direc-
tor del DAPRE / Ministro de la Presidencia y el Director
General de Planeacién Nacional) y miembros del Sector
Privado.
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Figura 1.9 - Organigrama funcional del Fondo Adaptacion
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“Fondo Adaptacion. Disponible en: http://sitio.fondoadaptacion.gov.co/index.php/el-fondo/estructura-organica [consultado el 2/feb/2016]

1.2.1 Gerencia

A continuacién se presentan algunos elementos de las
responsabilidades de la gerencia del FA y sus objetivos a
la luz de la misién y la vision de la entidad. Adicionalmen-
te, se hace énfasis en las lecciones aprendidas las cuales
estan estructuradas a partir de las categorias modelos de
gestién y ejecucion. Adicionalmente, se presentan algu-
nos de los riesgos que enfrenta la entidad y resultados e
impactos.

B Fnfoque y funciones

La Gerencia del FA tiene como propésitos dirigir la iden-
tificacion, estructuracién y gestion de los proyectos
ejecutados por la entidad, la ejecucion de los procesos
contractuales requeridos para garantizar la ejecucion de
las intervenciones, realizar la transferencia de recursos
para la recuperacion, construccién y reconstruccién de las
zonas afectadas por el fenémeno de “La Nifia 2010-2011”,
asi como orientar las acciones tendientes para impedir la
prolongacion de sus efectos. Adicionalmente, debe velar
por desarrollar obras que respondan a los criterios defini-
dos para la reduccién del riesgo.

Entre las funciones que le han sido asignadas al FA se des-
tacan: (i) la ejecucion de los planesy proyectos aprobados
por el Consejo Directivo; (ii) celebracion de los contratos
autorizados por el Consejo; (iii) realizar los negocios

fiduciarios que se requieran para el manejo y disposicion
de los recursos del Fondo y que hayan sido aprobados por
el Consejo Directivo; (iv) solicitar y revisar los informes de
auditoria que le sean presentados al FA en relacién con los
actos y contratos que realice; (v) hacer seguimiento y ase-
gurar el cumplimiento del plan de accién para el proceso
de recuperacion, construccién y reconstruccion.

B | ecciones aprendidas

En términos de las lecciones aprendidas la Gerencia del
FA se identificaron aspectos fundamentales que es nece-
sario considerar para mejorar algunos aspectos tanto de
tipo estratégico como de la operacion del FA.

Planeacion: En términos del proceso de planeacion es-
tratégica, la participacién de diversos actores del FA en la
construccién del Plan Estratégico de la entidad, asi como
de los Planes de Accién, es un elemento clave que ha
contribuido a la articulacién de actores y areas de la insti-
tucion; fundamentalmente porque este es un mecanismo
que permite llegar a acuerdos en torno a la definicion de
las metas orientadas al logro los objetivos institucionales.

Especial atencién debe prestarse a la revision, concerta-
cion y definicion de las metas, con base en los recursos
con los que efectivamente cuenta la organizacién y en
la identificacién de procesos criticos. El proceso de pla-
neacién es un ejercicio valioso que permite compartir


http://sitio.fondoadaptacion.gov.co/index.php/el-fondo/estructura-organica

Evaluacién de Medio Término del proceso de construccion y reconstruccion emprendido por el Fondo Adaptacién / 13

conocimiento y experiencias que aportan en la construc-
cién de la institucionalidad y ayuda a la formalizacién de
las practicas de la entidad.

El proceso de planeacion estratégica de la entidad debe
entenderse como un proceso dindmico en el que a par-
tir del conocimiento y la experiencia la institucién esté
aprendiendo y replanteando su actuacién en procura del
logro de los objetivos misionales.

Procesos: en relacién con los procesos, la contratacién de
firmas especializadas que se encarguen de realizar la fase
de estudios y disefios en el proceso de estructuracién de
los proyectos, se identific como uno de los inconvenien-
tes que se enfrentan para avanzar en la ejecucion de las
intervenciones, toda vez que la calidad técnica de dichos
estudios no responde a las exigencias definidas por la
subgerencia de gestién del riesgo del FA. 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 una baja capacidad técnica de las firmas,
sino realizar el proceso en el nivel central y hacer entrega
de los estudios y disefios a las empresas encargadas de la
ejecucion de la obra.

De otra parte, es necesario controlar el tipo de disefios que
se han definido para que estén acordes con los contextos
regionales y respondan a las necesidades previamente
identificadas. Se evidenciaron casos en los que las obras
de infraestructura superaban la capacidad de los munici-
pios y gobernaciones para garantizar su mantenimiento
y operacién en el tiempo. Especificamente, en el sector
salud se identificaron casos en los que las obras tenfan
caracteristicas que sobredimensionaban su capacidad
para atender a una poblacién.

Antes de iniciar el proceso de ejecucién de las interven-
ciones se debe garantizar que se cuenta con los permisos
y licencias requeridas por las autoridades competentes,
para minimizar el riesgo de suspensién de las obras por
no contar con la documentacién requerida. En esa misma
direccién es fundamental adelantar las gestiones requeri-
das para resolver los temas relacionados con los tramites
prediales, los que en la mayoria de los casos se relacionan
con: (i) Acuerdos en el valor de compra-venta de los pre-
dios; (ii) Saneamiento del derecho sobre la propiedad; y
(iii) Titulacion de la propiedad.

Estructuracion de las intervenciones: se han realizado
procesos de levantamiento topogréfico y batimetria de los

cuerpos de agua, cartografia digital, anélisis geomorfol6-
gico, modelacién hidrodindmica, para el caso especifico
del macroproyecto La Mojana, el proceso de modelacién
del riesgo realizado en el Jarillén de Cali, los procesos de
modelacion y estudios del Canal del Dique; asi como los
lineamientos para realizar estudios de amenaza y analisis
de riesgos.

El conocimiento generado a partir de este trabajo requiere
de un proceso de estructuracién, sistematizacion y docu-
mentacién que permitay posibilite compartirlo tanto en el
pais como en el &mbito internacional, porque de lo contra-
rio se pierde un elemento clave, cuando de generacién de
conocimiento se tratay es la oportunidad y la pertinencia.

Seguimiento, monitoreo y evaluacion: otro elemento cla-
ve en cuanto al modelo de gestién y ejecucion de las inter-
venciones del FA es el proceso de seguimiento, monitoreo
y evaluacion de las acciones del FA. La institucion tiene la
herramienta Project Server Administrator (PSA), que per-
mite hacer seguimiento a la ejecuci6n de los cronogramas
de las obras que desarrolla en campo; sin embargo, no
permite realizar el seguimiento a las intervenciones como
un todo en las diferentes fases de los procesos. Lo cual
se convierte en una limitante para la toma de decisiones,
pues no se cuenta con informacién oportuna que refleje el
estado de las intervenciones de manera integral. La infor-
macién estad segmentada y hacer seguimiento, y por ende
evaluacion de las intervenciones es un proceso que no se
esta realizando. Se hace seguimiento a cumplimiento de
cronograma de obras.

En ese sentido, es importante consolidar un grupo de
indicadores que permitan hacer ese seguimiento y mo-
nitoreo a las intervenciones en las diferentes fases, es
una de las situaciones identificadas como criticas y se
debe considerar como un factor clave a tener en conside-
racion en la réplica de experiencias similares. Cuando no
se mide lo que se hace no es posible identificar oportu-
namente los cambios que se deben realizar para mejorar
los procesos.

B Retos

Entre los retos que debe enfrentar la entidad, se encuen-
tra el posicionamiento del Fondo como parte del SNGRD,
de acuerdo con el nuevo alcance que le definié la Ley 1753
de 2015, Art.155; por la cual se expide el Plan Nacional
de Desarrollo 2014-2018 “Todos por un Nuevo Pafs”.
Situacién que implica la definicién y puesta en marcha
de la estrategia que le permita un acercamiento con los
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diferentes actores del Sistema, pero fundamentalmente
con la UNGRD como ente rector del sistema.

Si bien la visibilidad que le da la Ley al FA frente al SN-
GRD es un paso relevante en el reconocimiento de la
institucion como parte integral del Sistema, a(in queda un
camino importante por recorrer en lo que se refiere a las
medidas que deben ser adoptadas para que la entidad sea
reconocida como fuente de generacién de conocimiento y
experiencia, luego del trabajo realizado en el proceso de
reconstruccion por el Fendmeno de La Nifia 2010-2011.

Adicionalmente, la gestion de los recursos para financiar
el desarrollo del Plan Estratégico 2014-2018 es otro de
los retos que deberé enfrentar la institucion, para garan-
tizar su operacién. Entre las estrategias sobre las que la
institucion ha decidido trabajar es la gestion de recursos
a través de la cooperacién internacional.

B Resultados e impactos

En el marco de la evaluacion, se identificd que debido a
que las intervenciones se encuentran en la fase de eje-
cucién en alrededor de un 40%; aln no es posible la
identificacién de resultados e impactos, los cuales estan
relacionados con los efectos en el mediano y largo plazo,
respectivamente, de las intervenciones sobre la poblacién
beneficiada con los proyectos.

Al respecto, es necesario reiterar la necesidad de definir
el proceso de seguimiento, monitoreo y evaluacién del
proceso de reconstruccién para que, en el futuro cercano,
la entidad cuente con un modelo de seguimiento y moni-
toreo que identifique los indicadores que permitan hacer
seguimiento al logro de las metas definidas en cada uno
de los sectores y en las areas funcionales de la institucion.

B Sostenibilidad (Riesgos)

Los riesgos se asocian con dos dimensiones: una pri-
mera relacionada con la sostenibilidad de las obras que
esta entregando el FA, especificamente en cuanto a las
dificultades que se han presentado para que los gobier-
nos locales asuman la responsabilidad de la operacién
y mantenimiento de las obras, se apropien de ellas, y se
encarguen de mantenerlas en ausencia del FA.

En segunda instancia, la permanencia en el tiempo de
la instituciéon como una entidad “estructuradora y eje-
cutora de proyectos integrales de reduccién del riesgo y
adaptacién al cambio climéatico, como parte del SNGRD,
en coordinacién con los sectores, ademés de los que se

deriven del Fendmeno de La Nifia 2010-2011 (Ley 1753 de
2015, 2015). Al respecto se requiere, entre otros aspec-
tos, que el trabajo adelantado por la entidad se divulgue
y comparta en diversos escenarios del ambito nacional
e internacional como mecanismos que reduzca el riesgo
de que la experiencia y conocimiento adquirido, no sea
capitalizado y puesto al servicio del SNGRD, pero sobre
todo al servicio del pafs.

1.2.2 Oficina de Planeacién y cumplimiento

A continuacion se presenta informacién relacionada con
el enfoque y las funciones de la Oficina de Planeacion
y Cumplimiento; asi como lecciones aprendidas, retos y
riesgos que enfrenta la oficina.

B Enfoque y funciones

La Oficina de Planeacion y Cumplimiento tiene como pro-
posito dirigir la formulacién, seguimiento y evaluacién
de la planeacion estratégica institucional de acuerdo con
el Plan de Desarrollo y el Plan maestro de proyectos, asi
como de los programas de calidad y mejoramiento con-
tinuo y de la gestion del riesgo operativo de la entidad.
Asimismo, coordinary proyectar las respuestas a los dife-
rentes requerimientos que realicen los 6rganos de control.
(Resolucién 194, 2015).

Entre las responsabilidades asignadas a la oficina se
destacan: (i) Definir y someter a aprobacion del Comité
de Auditoria del Consejo Directivo, el modelo y el enfoque
de auditoria que implementaré el Fondo Adaptacion; (ii)
Asesorar a la gerencia en la revisién peri6dica del cum-
plimiento de los objetivos misionales del FA; (iii) Coordi-
nar y ejecutar el ejercicio para definir periédicamente el
direccionamiento estratégico del Fondo; (iv) Generar el
plan maestro de proyectos de la entidad, de acuerdo con
los lineamientos estratégicos; (v) Controlar y hacer segui-
miento al cumplimiento de los objetivos de los planes de
accion.

De manera adicional, de acuerdo con el Plan Estratégico
2015-2018, la Oficina de Planeacién y Cumplimiento tiene
el rol de Project Management Office (PMO); es decir que
ejerce el gobierno del ambiente de gestion de proyectos
en la fase de diagnéstico.

El control y seguimiento de los proyectos que ejecuta el
Fondo Adaptacion se realiza bajo la metodologia PMI (Pro-
ject Management Institute) y como herramienta de control
y de gestion se implement6 el Sistema PSA (Project Server
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Administration—Microsoft-Project), bajo la modalidad de
servicios en la nube (Saa$).

La administracién de la herramienta es responsabilidad de
la oficina y la actualizacion de la informacién relacionada
con el seguimiento a los cronogramas de los proyectos la
realizan los interventores, o los responsables del segui-
miento en las gerencias. El seguimiento a la informacién
reportada en la herramienta esté a cargo de los PSA, fun-
cionarios responsables en cada sector de esta labor. La
gestién completa del FA se concreta a través de un tablero
de indicadores que mide los resultados a nivel de gestion
y de producto.

B | ecciones aprendidas y retos

Procesos: la labor que le fue asignada al FA para reali-
zar la construccion y reconstruccion de las afectaciones
ocasionadas por el Fenémeno de La Nifia 2010-2011 no
tenia un precedente en el pafs, por lo que no habfa clari-
dad acerca de la dimensién y las implicaciones que tenia
la ejecucion de los procesos que debian adelantarse. En
ese sentido, no se contaba con un referente en términos
de tiempo, recursos (financieros, humanos, fisicos) o pro-
cesos requeridos, que dieran una pauta para la definicién
de metas y compromisos que fueran viables de alcanzar.

Desde esta perspectiva, contar con la identificacién y
documentacién de los procesos adelantados por el FA
en el proceso de reconstruccion es una herramienta va-
liosa, tanto en el nivel nacional como en el internacional.
Al respecto, si bien hay evidencia de un trabajo en tor-
no al proceso de planeacion adelantado por la entidad
desde sus inicios, reflejado en documentos como planes
estratégicos, planes de accién, definicién de un tablero
de indicadores e informes de gestion, que dan cuenta de
las actividades realizadas por la entidad, no es clara la
continuidad y articulacién entre los diferentes planes y el
proceso de seguimiento y evaluacién al cumplimiento de
las metas alli definidas. Lo que se traduce en una dificul-
tad importante para medir la gestion del FA.

En septiembre del afio 2015, la oficina asesora con funcio-
nes de control interno del FA present6 el Informe de Audi-
torfa al Proceso “Definicién de la Planeacién y Gestion”,
en el que en términos generales se plantea que se presen-
ta una debilidad importante en el disefio, documentacion
e implementaciéon de los procesos de la entidad y que no
atienden los requerimientos técnicos ni metodolégicos
establecidos y orientados a la construccién de un Sistema
de Gestion de Calidad, segln los términos definidos en la

Ley 872 del 30 de diciembre de 2003”, “...por la cual se
crea el sistema de gestion de la calidad en la Rama Ejecu-
tiva del Poder Piblico y en otras entidades prestadoras de
servicios”. (Fondo Adaptacién, 2015)

B Resultados e impactos

La Oficina de Planeacién y Cumplimiento, estd trabajando
con la Gerencia de la entidad en la reestructuracién de
los procesos e incluso se ha contemplado la posibilidad
de realizar modificaciones a la estructura organizacional,
con el fin de ajustar la estructura organizacional para que
responda a las nuevas exigencias y retos que deberd en-
frentar la entidad en el marco de actuacion que le definié
la Ley 1753 del 9 de junio de 2015 en el Art. 155.

En el ejercicio de construccion del Plan Estratégico de la
entidad 2015-2018, se replantearon las metas para todos
los sectores teniendo en cuenta las vigencias futuras y
la apropiacién presupuestal que efectivamente tiene la
entidad. Las metas sobre las que histéricamente habia
trabajado la entidad eran las definidas en el documento
CONPES 3776 de 2013; sin embargo, estas metas se ha-
bian definido bajo el estimado de un presupuesto de 9.3
billones de pesos, de los cuales alrededor de 7.3 billones
tienen apropiacion presupuestal y el resto adn no ha sido
asignado. En ese sentido, se reformularon las metas como
metas financiadas, respecto de los recursos con que cuenta
la entidad.

B Relacién con otros actores

La Oficina de Planeacién tiene relacién transversal con
todos los sectores y especial articulacion con la Geren-
cia del FA, dado que la vision estratégica de la entidad la
define la Gerencia y se materializa, entre otros, a partir
del trabajo de la Oficina de Planeacion. Adicionalmente,
existe una relacién muy directa con el grupo de trabajo de
Tecnologias de Informacién, responsable de la adminis-
tracion de la herramienta de seguimiento a los proyectos.

B Riesgos

Es necesario que el seguimiento a las metas definidas
por los sectores se realice sistematica y periédicamente,
para que de manera proactiva se puedan tomar decisiones
para corregir las posibles situaciones que estan afectando
el cumplimiento de las metas. De otra parte, se requiere
presentar los avances sobre las metas, dado que el pro-
ceso de socializacion, tanto internamente como hacia el
exterior, especificamente frente a los 6rganos de control
contribuye en la generacién de confianza respecto del
trabajo de la entidad; tanto para cumplir con la misi6n
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que se le encomendé para atender la reconstruccién por
el fendmeno de “La Nifia”, como para asumir los retos que
enfrentara en su nueva etapa.

1.2.3 Subgerencia de Gestion del Riesgo

En este apartado se incluye informacién general desde la
perspectiva de la gestién que adelanta de manera trans-
versal la Subgerencia de Gestion del Riesgo del FA, depen-
dencia encargada de internalizar los temas relacionados
con el analisis de riesgos en los demas sectores y en los
macroproyectos. Posteriormente, se incluye el estudio
particular de macroproyectos o intervenciones transver-
sales asociadas con el tema.

B Fnfoque y funciones

El objetivo de la Subdireccién de Riesgos es misional y
consiste en evitar que en las inversiones o en los sitios en
donde interviene el FA, la comunidad del area de influen-
cia vuelva a ser afectada por la situacion ocurrida por el
Fenémeno de la Nifia en el 2010-2011, lo que finalmente se
traduce en reducir el riesgo ante eventos hidrometereol6-
gicos. La subgerencia tiene dos lineas de trabajo principal:

(i) Proveer lineamientos y apoyo técnico relacionado
con laincorporacién del andlisis de riesgo en la fase
de estructuracién de los proyectos, lo cual incluye
estudios de riesgos, amenazas y planes de accién de
los ocho sectores y cuatro macroproyectos

(ii) Ejecucion de macroproyectos y de proyectos del
sector ambiente, aunque estas actividades de ejecu-
cién de intervenciones no se encuentran sefialadas
de manera explicita en el articulo 9 del Decreto
4785 de 2011 (por el cual se modifica la estructura
del FA).

El enfoque de la subgerencia esta orientado a incorporar
la variable de riesgo en la planeacion y ejecucién de pro-
yectos sectoriales y macroproyectos. La subgerencia se ha
centrado, desde el punto de vista técnico, en incidir en
decisiones de disefio técnico de los proyectos para que
las obras e intervenciones a ser implementadas resistan
un conjunto de fendmenos naturales. En este contexto,
otras actividades que contempla la gestién de riesgos
ante desastres naturales, como lo son el desarrollo de ins-
trumentos financieros (v.g. seguros y actuarios a partir de
andlisis probabilisticos de riesgos para generar garantfas
monetarias a los proyectos e intervenciones), no han sido
priorizadas.

La subgerencia de gestion de riesgos se centra de manera
practica en el analisis de amenazas naturales para abor-
dar el tema de riesgos y tomar o incidir en decisiones de
disefio. Para esto ha definido o clasificado tres tipos de
fendmenos o amenazas naturales principales que son ob-
jeto de andlisis previo en el marco de las intervenciones
que adelanta el FA: (i) inundaciones, (ii) socavacién, y (iii)
deslizamiento o desplazamiento en masa. Asi las cosas,
no se consideran otros fendmenos o eventos como venda-
vales o huracanes.

Con la evaluacién de estos tipos de amenazas se pre-
tende generar una zonificacién en terreno para evitar y
controlar las afectaciones que estos fendmenos puede
generar en los proyectos e intervenciones. La subgeren-
cia considera que al efectuar estudios aplicados sobre la
base de criterios previamente definidos para estos tres
tipos de amenazas e incorporar estos analisis en el dise-
fio de los proyectos, se estd cubriendo adecuadamente
los temas asociados con anélisis de riesgos en todas las
intervenciones del FA; la subgerencia reporta que bajo
este contexto se han desarrollado cerca de 100 estudios
especializados en el FA (el documento de Lineamientos
de Riesgos fue generado por la misma entidad en noviem-
bre de 2012).

B | ecciones aprendidas y retos

Acorde con la subgerencia de gestién del riesgo, y como
ha podido ser corroborado en el analisis de intervencio-
nes sectoriales incluidas en este capitulo, se han presen-
tado desfases importantes en los cronogramas iniciales
de los proyectos e intervenciones pues en la fase de
planeacién de los mismos no se considerd la realizacion
de estudios o analisis de riesgos ni el tiempo que ellos
demandaban; una vez incorporados estos anélisis en la
cronogramas se han reducido los retrasos o desfases en
los cronogramas ajustados. Se comparte la posicién en
el sentido de que los tiempos del FA en la fase de disefio
no deben responder a referentes externos que no tengan
un soporte técnico o analitico sélido, y este es un factor
que ha afectado también el desfase en los cronogramas
de preinversion.

De otra parte, la subgerencia considera que el conjunto de
normas o regulaciones que rigen de manera rutinaria los
proyectos u obras de infraestructura en el pafs obedecen a
situaciones estdndar o convencionales, no son en muchos
las mas adecuadas o de facil aplicacion para escenario o
situaciones de emergencia y reconstruccién que atiende
en el dltimo caso el FA (v.g. tramite de permisos y licencias
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ambientales, licencias y permisos urbanisticos y del nivel
municipal, consultas previas). En este sentido, se registra
la necesidad de contar con regulaciones particulares para
estas situaciones que hagan mas expeditos los procesos
asociados con la reconstruccién y mitigacion de riesgos.
La baja capacidad técnica en el nivel regional también ha
sido un factor importante en el retraso de las intervencio-
nes. En muchas ocasiones se quiso que la regidn apoya-
ra, ejecutara o coordinara técnicamente los procesos de
preinversion, incluyendo los disefios de las obras, pero la
baja capacidad técnica y/o experiencia especializada en
el nivel local retrasé el cumplimiento de los cronogramas.
En este sentido, es mas facil encontrar capacidad regional
en términos de la construccién de las obras.

B Resultados e impactos

La gestion de la subgerencia respecto de su linea de
trabajo de indole transversal, es decir la que trata de la
incorporacién de analisis de riesgos en las intervenciones
sectoriales y macroproyectos, mas que generar resulta-
dos e impacto directo en materia de ejecucién de obras,
es de medio o de generacién de insumos generados bajo
criterios y estandares técnicos unificados que aportan
informacién analitica para mejorar los procesos de toma
de decisiones de los proyectos desde el disefio mismo de
las intervenciones.

B Relacién con otros actores

La subgerencia de gestion del riesgo es articulada u orien-
tada al interior del FA por el Gerente o Director General;
si bien la dependencia asesora a todos los sectores o ge-
rencias del FA. El trabajo de la Subgerencia con la Unidad
Nacional para la Gestién del Riesgo de Desastres (UNGRD)
se ha centrado durante mucho tiempo en la revisién de
informacién relacionada con listados de poblacion afecta-
da, con muy poco desarrollo o trabajo conjunto en temas
de reduccién de riesgos.

B Riesgos

Entre los riesgos identificados por la subgerencia se debe
mencionar el hecho de no haber logrado una completa
articulacién con el SNGRD, pues parte sustancial del co-
nocimiento que se ha adquirido respecto del analisis de
riesgos y su incorporacién efectiva a nivel de intervencio-
nes sectoriales y multisectoriales bajo responsabilidad
del FA, se puede estar desaprovechando por falta de
canales efectivos de divulgacion y retroalimentacién. Se
recomienda entonces explorar la posibilidad de divulgar
y socializar la experiencia del FA, para lo cual se debe-
rian sistematizar las lecciones aprendidas, resaltando

casos aplicados, que sean ademés inspiradores para las
autoridades del nivel regional y local. Del mismo modo,
los criterios, enfoques y metodologias que pueden ser do-
cumentados desde el punto de técnico por el FA, deberian
ser discutidos ampliamente con la UNGRD para explorar la
posibilidad de que algunas de ellas puedan ser elevadas al
caracter de regulaciones técnicas de cardcter vinculante a
nivel nacional.

1.2.4 Subgerencia de Regiones

La subgerencia es una de las areas del FA que ha logrado
un posicionamiento muy importante dentro de la institu-
cionalidad del FA, dada la transversalidad del trabajo que
desarrolla en el marco de la gesti6n social.

B Enfoque y funciones

El componente social es de obligatorio cumplimiento en
todas las intervenciones adelantadas por el FA, la cual se
evidencia a través de la estrategia de Auditorias Visibles,
los Consejos Regionales de Seguimiento (CORES) y mesas
de trabajo. El propésito de la gestion social, entre otros,
es atender, acompafar, y desarrollar capacidades en pro-
cesos de participaciéon ciudadana en las comunidades
beneficiarias de las intervenciones para que se convier-
tan en aliadas y contribuyan en la sostenibilidad de las
intervenciones en ausencia del FA.

La subgerencia disefi6 el Protocolo de intervencién social
de las regiones afectadas, en el cual definid los lineamien-
tos para el despliegue de las estrategias en territorio. El
Cuadro 1.2 resume las estrategias de gestién social en
términos de su operacién y participantes.

Para el caso de los macroproyectos, la Subgerencia realiza
trabajo articulado con los equipos locales los cuales no
trabajan Gnicamente en veedurias, sino que buscan tam-
bién formar a las comunidades en torno a la gestion, la
sostenibilidad, el cuidado y la apropiacién de la obra de
infraestructura que el Fondo deja en el territorio.

Actualmente la subgerencia de regiones se encuentra tra-
bajando en los municipios que hacen parte del macropro-
yecto de la Mojana con Pastoral Social, y en el Canal del
Dique con la Corporacién de Desarrollo y Paz, en donde
realiza el acompafiamiento social en actividades estructu-
radas a partir de ciclos que se encuentran articulados a los
productos contractuales que se acuerden con el operador
local, tales como la identificacién de actores y conflictos,
la reconstruccién del modelo cultural de la regidn, etc.



18 / CAPITULO 1 Sistematizacion del Proceso de Construccion y Reconstruccion Adelantado por el Fondo Adaptacién - FA

Cuadro 1.2 - Estrategias de gestion social

Estrategia Descripcion

Es una estrategia de participacién que se utiliza para
involucrar a las comunidades beneficiarias de las
intervenciones en las diferentes etapas del proceso
de reconstruccion, en procura de garantizar que

los proyectos se realicen de manera transparente

e incluyente, lo que contribuira a promover la
apropiacion de los proyectos por parte de los usuarios como ICBF, DPS, Red Unidos,
finales y contribuir en la sostenibilidad de las

Auditorias Visibles

intervenciones.
Mecanismos

+ Articular los actores regionales

+Reorientar las actividades estratégicas en los casos

que se requieran
Generar compromisos entre los actores
institucionales

Consejos Regionales de
Seguimiento - CORES

*Rendir cuentas ante los Entes Territoriales - E.T

Participantes

*Alcalde, Primera Dama y/o enlace del

municipio con el Fondo Adaptacion

Personero municipal

*Representantes de la comunidad directamente
beneficiada por la intervencion *Representantes de
organizaciones gubernamentales, presentes en la zona

* Consolidacién, Plan Fronteras,

*Operadores de Colombia Humanitaria, entre otros.
*Qrganizaciones de la sociedad civil *Presidentes de
Juntas de Accién Comunal

*Contratista

*Interventoria

*Representantes de la gobernacion

Fondo Adaptacion: Gerente y/o Subgerente de
Regiones, profesionales expertos en los sectores:
Regiones: Gobernadores, Alcaldes, Secretarios
de Planeacién y Transporte, Directores de las
Corporaciones Auténomas Regionales, Empresas
Plblicas de Acueducto, Personeros, entre otros

+Realizar seguimiento integral de las intervenciones

Fuente: Econometria con base en http://sitio.fondoadaptacion.gov.co/index.php/en-las-regiones/participacion-ciudadana/auditorias-visibles/auditorias-visi-
blesDisefo e implementacién de las intervenciones del Fondo Adaptacion y entrevistas a responsables de las estrategias

Estos grupos de trabajo se desarrollan a partir de talleres
nodales en donde se convocan, principalmente, lideres de
distintos sectores de la poblacién. Los resultados de cada
ciclo son registrados en una bitdcora de trabajo que rota
entre los miembros del grupo y consigna las tareas que se
van dejando en cada taller.

En Gramalote, por su parte, existe una Gerencia en donde
se hace acompafiamiento en la formulacién y en la defini-
cién de metodologfas de trabajo pero este macroproyecto,
por su complejidad, es mas auténomo. En lo que respecta
al Jarillon de Cali se esta asesorando al equipo para con-
certar cual modelo es mas eficiente para trabajar, pues
alin es necesario reasentar a cerca de 7,582 familias de
manera preventiva lo que implica una concentracion alta
de trabajo social.

B |ecciones aprendidas

Modelos de gestion y ejecucion: dentro de los procesos
exitosos se destaca la contrataciéon de organizaciones
sociales de las regiones para realizar el acompafiamiento
social. Esto porque son las organizaciones las que tienen
un conocimiento mucho més amplio sobre las dinamicas
de la regidon, asi como un reconocimiento por parte de la

comunidad. Esto facilita el desarrollo de los procesos del
Fondo en territorio.

Una de las experiencias que vale la pena destacar es la del
macroproyecto de Canal del Digue, en donde se contraté a
la organizacién Herencia Ambiental Caribe. Ellos realizan
los ejercicios de prospectiva social sobre las obras que se
estan adelantando, o se van a adelantar, a partir de una
serie de talleres en los que se socializan los proyectos y
disefios que el Fondo estad gestionando para que la co-
munidad los conozca y retroalimente el proceso con base
en sus necesidades y dindmicas. Esto permite al Fondo
adoptar medidas estructurales (la infraestructura) y no
estructurales (asociadas con la comunidad) ajustadas.
Esta experiencia se extendi6 al trabajo en la Mojana, en
donde se trabaja con Pastoral Social.

Algo negativo es la falta de experiencia en el manejo
administrativo que tienen estas organizaciones, porque
no documentan bien el trabajo que realizan, no son rigu-
rosos en la presentacién de informes, tienen dificultades
para realizar el trabajo de manera sistematizada. Estas
situaciones hacen que la labor de supervision sea muy
desgastante en términos de tiempo. Sin embargo, se hace
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un balance entre la efectividad en campo y las debilidades
frente a lo administrativo y el trabajo en campo ha dado
muy buenos resultados. (Cervetto, 2015)

Si bien la Subgerencia de Regiones no realiza interven-
ciones de obra fisica, la mayor parte de los rezagos de
tiempo se presentan en la etapa de estructuracion, pues
la articulacion de los componentes juridicos, financierosy
no tener una metodologia muy clara o estandarizada en el
proceso de contratacién incide de manera negativa sobre
esta variable.

B Retos

Uno de los retos mas importantes es la articulacion con
la oferta del Estado. Todas las entidades son conscientes
de la necesidad de articularse, pero no se da porque hay
diversidad de planes e intereses y llegar a acuerdos es
muy complejo. Lograr voluntad politica de las entidades
para crear sinergias y que se asignen y asuman responsa-
bilidades es todo un desafio que debe enfrentar el FA. Por
ejemplo, en el caso del macroproyecto de Gramalote una
pregunta clave es ;Como lograr que los demés actores se
involucren y tomen responsabilidad en su misién?, es ne-
cesario que se definan los roles y responsabilidades para
la entrega definitiva, teniendo en cuenta que el proceso
de reasentamiento no es tarea exclusiva del FA.

B Resultados e impactos

Hasta el momento se han logrado algunos resultados im-
portantes en torno a lo social dado que, en cuanto a los
procesos de reasentamiento, por ejemplo, en el macropro-
yecto Jarillon de Cali, se hizo la reubicacién de un grupo
de familias de manera preventiva. Asi mismo, en todos los
sectores a través de la estrategia de auditorias visibles
se ha logrado posicionar el acompafiamiento social como
parte integral de la estrategia de mitigacion del riesgo.
Concretar esta estrategia ha sido dificil porque, por lo
general, el tema social es lo Gltimo que se tiene en cuenta.
Engranar lo social con el componente técnico ha sido un
elemento clave en el trabajo adelantado por el FA; poder
mostrar que las obras son para seres humanos y que van
mas alla de las estructuras es un logro muy importante de
la Subgerencia.

B Relacién con otros actores

En general, la Subgerencia de Regiones se identificé como
una de las que tiene mayor reconocimiento dentro de la
institucionalidad del FA y su trabajo es muy transversal.
Sin embargo, la Subgerencia reconoce que su labor ha
tenido mas incidencia en unos sectores que entre otros,

por ejemplo, sectores cono Acueducto y saneamiento
bésico y educacién han tenido muy buena articulacion y
muy buenos desempefios frente al trabajo adelantado en
la gestion social.

B Riesgos

Baja corresponsabilidad de las entidades territoriales
(gobiernos departamentales y locales), para asumir la
responsabilidad de las obras, en cuanto a mantenimiento
y operacién en ausencia del FA. No se tienen los meca-
nismos que permitan que las entidades asuman sus res-
ponsabilidades; asumir la responsabilidad depende de la
voluntad de los dirigentes.

1.3 Disefio e implementacion de las
intervenciones del Fondo Adaptacién

1.3.1 La légica de la intervencion

Metodolégicamente, para la identificacion del modelo de
intervencion del FA se utilizé el modelo de la légica de la
intervencion, el cual permite identificar las relaciones de
causalidad entre las necesidades, los objetivos, los insu-
mos, las acciones, los productos, resultados e impactos;
es un medio para definir, visualizar y priorizar los elemen-
tos de una intervencion.

Para dar contexto al analisis de la légica de la interven-
cién del FA, se describen a continuacién los componentes
del modelo:

B Necesidades y problemas: son las situaciones que
deben ser atendidas mediante la identificacion de
soluciones posibles que contribuyan a la modifica-
cién o cambio de una realidad. Una vez identificado
y reconocido el problema se definen los mecanismos
a través de los cuales las soluciones pueden ser im-
plementadas (formulacién de politicas, programas,
proyectos, etc.).

B QObjetivos: definen el propésito o fin que se quiere
alcanzar con miras a resolver la situacién problema-
tica o necesidad identificada.

B Tnsumos: son los recursos financieros, humanos,
fisicos (infraestructura), tecnolégicos, normativos
requeridos para el desarrollo de los procesos (ac-
ciones), que contribuyen para la produccion de los
bienes y servicios.
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B Procesos: se relacionan con las actividades o accio-
nes desarrolladas para el logro de los productos de
las intervenciones, aunque en el modelo no aparece
explicito este componente, es el vinculo entre los
insumos y los productos. Este componente estéa re-
lacionado con el ;qué hace la entidad para el logro
de los productos, resultados e impactos? y con el
icomo lo hace?, es decir, los modelos de ejecucion
que utiliza, las metodologias y procedimientos que
ha definido.

B Pproductos: son los bienes y/o servicios producidos o
entregados en el marco de las intervenciones.

B Resultados: hacen referencia a los efectos inmedia-
tos o a corto plazo obtenidos a partir de la imple-
mentacion de una intervencion.

B Impacto: tienen relacion con los efectos (directos e
indirectos) a mediano y largo plazo, producto de una
intervencion.

La Figura1.10 presenta el esquema general de la logica de
la intervencién y sus diferentes componentes. El esquema
identifica las relaciones que se dan entre componentes,
las cuales se explican a continuacién:

En términos de la relevancia, ésta se evidencia en la me-
dida en que los objetivos responden a la solucién de los
problemas y necesidades identificadas. Replantearse con
cierta periodicidad, si los objetivos son relevantes para
dar respuesta a las necesidades o problemas, es un factor

Figura 1.10 - Componentes de la Légica de la Intervencion

clave para garantizar que se estd avanzando en la direc-
cién correcta.

La relacién entre los insumos y los resultados permite
conocer qué tan eficiente ha sido el uso de los recursos
respecto del logro de los resultados, los cuales estéan
asociados a las metas propuestas (la eficiencia esta dada
por el tiempo y los recursos financieros destinados al lo-
gro de los resultados previstos). Por su parte, la relacién
entre el logro de los resultados respecto de los objetivos
propuestos; dan cuenta del grado de efectividad de las
intervenciones (;qué resultados se lograron respecto del
objetivo?

La sostenibilidad relaciona las necesidades y/o proble-
mas respecto de los resultados e impactos; es decir si la
solucion planteada (intervencion) resolvié el problema
identificado (;en qué medida las soluciones previstas dan
respuesta a las necesidades y problemas?). La distancia
entre las necesidades y/o problemas, y los resultados e
impactos se constituyen en el gran desafio (retos) a supe-
rar a partir de la puesta en marcha de una intervencién;
aunque en las diferentes interrelaciones entre los compo-
nentes del modelo, pueden surgir otros retos.

1.3.2 La légica de la intervencion del Fondo
Adaptacion - disefio e implementacion
de las intervenciones

Teniendo en cuenta lo anterior, la Figura 1.11 muestra un
esquema que integra los elementos que conforman el mo-
delo desarrollado por el FA, y que seran explicados a lo

Retos e ~
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Problemas E'
Resultados
\_ 4 J
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Objetivos Productos
T t —
Relevancia Eficiencia
Efectividad

Sostenibilidad

Fuente: Econometria, con base en Bowen, G. (2009)
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largo del capitulo. El modelo esta soportado bajo el marco
metodolégico de la l6gica de la intervencion.

Como se mencioné anteriormente, el Decreto 4819 de
2010 definid el objeto del FA como la recuperacion, cons-
truccién y reconstruccion de las zonas afectadas por el Fe-
némeno de La Nifia 2010-2011. Este objetivo determiné el
marco de actuacién de la entidad. En ese sentido, el docu-
mento CONPES 3776, planted

que al FA le correspondia actuar
en tres de los cinco ejes estruc-
turantes de atencion: infraes-
tructura, desarrollo econémico y

Problema o
necesidad

sostenibilidad ambiental, para lo

cual el FA definié como lineas de intervencién ocho secto-
res estratégicos: Mitigacion del riesgo (macroproyectos),
vivienda, transporte, deporte, ICBF, cultura y educacion
(Estrategia DICE), agua potable y saneamiento basico, re-
activacién econémica, medio ambiente y salud. (CONPES,
2013)

En términos de los insumos con que cuenta el FA para la
implementacion de sus intervenciones el Cuadro 1.3 pre-
senta la distribucién estimada para cada uno de los secto-
res estratégicos, recursos financieros que son la base
fundamental para la operacién de la entidad. Adicional-
mente, es importante mencionar
que el FA cuenta con una planta de
personal de alrededor de 85 perso-
nas que estan vinculadas directa-
mente con la entidad y un grupo
adicional de profesionales que han sido vinculados por
prestacion de servicios. En cuanto a los recursos tecnolé-
gicos o herramientas que apoyan la gestion de los proce-
sos de la entidad esta la herramienta Project Server Admi-
nistrator (seguimiento a cronograma de los proyectos).

Insumos

Entorno al proceso de construccién y reconstruccién ade-
lantado por el FA, se identificaron tres fases o momentos
claves que han marcado la actua-
cion de la entidad. La Figura 1.12
identifica los tres grandes procesos
que han permitido la implementa-
cién de las intervenciones del FA,
los cuales a su vez se componen de procedimientos que se
explicardn mas adelante, a lo largo de este numeral.

Procesos

B Seleccién y priorizacién de necesidades o
problemas

B | as solicitudes de atencion a los problemas se re-
cibieron de los gobiernos departamentales, locales
y de entidades del orden nacional. Se recibieron
alrededor de 900" solicitudes para ser atendidas,
las cuales fueron identificadas o denominadas como
postulaciones y es el nombre con el que se les reco-
noce en la actualidad. Se estimé que el valor para la
atencién de esas necesidades era cercano a los $37
billones de pesos. (CONPES, 2013).

Vale la pena resaltar que las solicitudes recibidas, en su
mayoria, eran descripcion de necesidades, problemas
o ideas y no proyectos formulados técnicamente; esto
implicé un reto importante para el FA, pues era necesa-
rio adelantar un proceso arduo de estructuracién de los
proyectos, que respondieran técnicamente con criterios
de reduccion del riesgo; en ese sentido, se encontr6 que
este tiempo de disefio no entré dentro de la planeacion
y planteamientos de cronogramas del FA, lo cual en gran
medida se ha convertido en un estigma para la institucio-
nalidad del FA, pues los resultados frente al cumplimiento
de metas han sido uno de los temas que reiteradamente
se le han cuestionado Entre las razones que han incidido
para las demoras se identificaron la debilidad en la infor-
macion con la que se contaba en términos del soporte de
informacion cartografica, los estudios de suelos, informa-
cién predial, entre otras.

Para efectos de realizar el proceso de priorizacion de las
postulaciones se definié una metodologia en la cual se
establecieron criterios de seleccion que contemplaban: (i)
Alineacion con los objetivos del FA, (ii) Integralidad de la
solucion, (iii) Costos y financiacion e (iv) Impacto del pro-
yecto, adicional al grado de urgencia (Fondo Adaptacién,
2012).

Adicionalmente, a finales del afio 2011, el gobierno nacio-
nal, tomd la decision de adelantar las obras de reconstruc-
cion desde el modelo sectorial de intervencién del Estado.

La evaluacién de las postulaciones estuvo a cargo de la
Gerencia del FA, la subgerencia de proyectos (asesores
sectoriales) y comités ad hoc, mientras que la aprobacion

17 Estacifraes mencionada en el Plan de Accién del FA 2012, en el docu-
mento CONPES 3776 se mencionan 895 postulaciones.
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Figura 1.11 - Modelo de gestion del Fondo Adaptacion (logica de la intervencion)

MODELO DE GESTION DEL FONDO ADAPTACION

GERENCIA GENERAL - FONDO ADAPTACION

RETOS Y SOSTENIBILIDAD

NECESIDADES

/PROBLEMATICAS

-Afectaciones por el
fendmeno de la Nifia
2010-2011
d-Postulaciones por
sector estratégico

»

A

RELEVANCIA

S

Fuente: Econometria

OBJETIVOS

...la recuperacion,
construccion y
reconstruccion de las
zonas afectadas por el
fenémeno de “La Nifa”
2010-2011.

Decreto 4819 de 2020

Selecciony
priorizacién de
necesidades

Conceptualizacion y

1 1
1 1
1 1
1 ]
1 ]
1 ]
1 ]
1 ]
1 ]
1 I
1 )
1 )
1 )
1 )
1 )
1 )
1 ] |
1 1 1
| 1o
1 | 1 1 1
1 | 1 ] 1
B estructuracion
. 1o
. . 1 | 1 1 1
Financieros I .
1 1
——3  Humanos —— | ¢ 1
: Normativos B T |
. : : I 1o
: 1 1 1 1 1
. I - 11
: 1 ! ] 1
. i ) 1 11
: 1 ! 1 1
N | ) ! 11
: | )1 1
. | )1 1
: | ) ! 1
' | )l =
: \ o [ =]
. | 1! =)
: | |1 8| 1 é
' | )l 1o 10
: | B 5 : Ges‘t’lony
' I N ejecucion de las
; a8 2 intervenciones
v | é R - —
' g ! a, wn
: T R
. (w8, u
: S <<
. = -
. g =9
' e ! w, 2
: U= 1 EI |
' I I&‘ g E
. o ! '@l S
: [T [ I B N B B |
| " I ¥ I 7 |
......................... ! PROJECT SI
EFICIENCIA

EFECTIVIDAD

y seleccién final de proyectos estuvo a cargo del Consejo
Directivo y la Gerencia del FA. La recepcién de solicitudes
se cerrd el 3 de marzo de 2012.

El 24 de enero de 2012 se realizd la evaluacién de las pos-
tulacionesy en la reunion participaron el FA, el Secretario
General de Presidencia de la Repiblica, el Ministro de
Hacienda y Crédito Plblico, el Director del DNP, los Mi-
nistros de Vivienda, Ciudad y Territorio, Medio Ambiente
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— ( )
IMPACTOS

Impactos a mediano/largo

>ROCESOS - MODELOS DE EJECUCION

. Recepcion de postulaciones (marzo de 2012)

> Evaluaci6n de las postulaciones

Conjunto de diferentes programas y proyectos
que serfan validados, licitados y contratados

Gerencias/Operador zonal
Definicion del
modelo de
gestion y
ejecucion

Descentralizado o interadministrativo

Contratacién Directa

Verificacion de las afectaciones

Face de Estudios y alcance

estructuracion ,~
Disefios

Previo obra

Proyecto de obra

Fase de
ejecucion

Entrega

SUBERENCIA DE REGIONES
SUGERENCIA DE RIESGOS

________________________________________________________________________________

plazo: disminucion de las
enfermedades

\ 4

RESULTADOS

Efectos inmediatos en el

corto plazo: poblacion con
: agua; comunicad atendida
; en centro de salud; nifios y
! nifas matriculados

PRODUCTOS

Bienes/Servicios
—> entregados en el marco
de intervenciones:
soluciones de vivienda;
recuperacion de sitios
criticos; proyectos de
reactivacion econémica

A

Reporte de
cronogramas

y Desarrollo Sostenible, Agricultura y Desarrollo Rural y
Transporte; alli se establecieron las prioridades de politi-
ca para cada sector. En esa reunién se realizo la verifica-
cién de relevancia y coherencia por sector y un ejercicio
preliminar de verificacion de solapes.

Luego de la evaluacién se seleccionaron 29 postulaciones,
agrupadas en los ocho sectores estratégicos, que recogian
mas de 2.489 proyectos individuales para las que el Go-
bierno Nacional identificé la necesidad de hacer inversio-
nes del orden de los 9.3 billones de pesos (CONPES, 2013)
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Figura 1.12 - Macroprocesos del FA

PROCESO DE CONSTRUCCION Y RECONSTRUCCION

o problemas y adjudicaciones
de las 29 postulaciones

Seleccion, priorizacion de necesidades - o
Conceptualizacion y estructuracion

Fuente: Econometria, 2016

(Fondo Adaptacion, 2012). El Cuadro 1.3 relaciona los
sectores estratégicos, las postulaciones y el presupuesto
estimado de la inversion.

La financiacién de los proyectos del FA provino de recur-
sos de inversion previstos en el marco de gasto de me-
diano plazo para la entidad. El monto de las inversiones
ascendié a un total de $9.8 billones, los cuales corres-
pondieron a los 9.3 billones distribuidos por el Consejo
Directivo del FA para el perfodo 2011-2018 y 500.000
mil millones a costos financieros. (CONPES, 2013). Las
inversiones requeridas para desarrollar los proyectos

de las 29 postulaciones

Gestion y ejecucion de las
intervenciones

»

implicaron recursos de ocho vigencias fiscales (2011-
2018) por lo que se esperaba que el FA tramitara vigen-
cias futuras, para las vigencias 2014-2018 por valor de
$7.73 billones.

El documento CONPES 3776, planted que las inversiones
del FA tendrian efectos en el crecimiento de la economia
del pais, debido al incremento en la acumulacién de
capital fijo, lo que implicaria aumentos en la tasa de in-
version de la economia respecto del escenario de 2013.
Adicionalmente, segin estimaciones de Fedesarrollo,
los proyectos de inversién de capital en infraestructura,

Cuadro 1.3 - Relacion de sectores estratégicos, postulaciones y presupuesto estimado

Postulaciones autorizadas por el Consejo

Recursos aprobados por el Consejo
Directivo (miles de millones)

Sector Directivo
Vivienda 1
Educacion 1
Salud 1
Acueducto y saneamiento bésico 3
Transporte 10
Reactivacién econémica 5
Medio ambiente 2
Mitigacion del riesgo 6
Gramalote 1
Canal del Dique + Plan choque V 2
La Mojana 2
Jarillén de Cali 2
Rio Fonce* 2
Totales 29

Fuente: Econometria con base en Plan de Accién 2012 FA y CONPES 3776

$2.117
$667
$324
$528
$2.110
$478
$368
$2.607
$163
$1.004
$600
$823
$15
$9.300

* En la Evaluacion de Medio Término del FA, no se analizod la intervencion del Rio Fonce como parte de los macroproyectos, de comin acuerdo con el FA, dado

que sus caracteristicas no se ajustaban para incluirla en el grupo.*
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tendrfan un gran potencial de generacién de empleo de los
que se esperaban 243.975 directos y 92.350 indirectos, al
igual que un efecto positivo en el comportamiento de las
economias locales.

En los contratos que suscribié el FA, se incluyé un com-
ponente social importante; dichos contratos incluyeron
una clausula en la que los contratistas debian vincular
en los proyectos mano de obra de las regiones, salvo
para los casos en los que se requiriera mano de obra muy
especializada. Esto contribuyd significativamente a la
generacion de oportunidades de empleo en las regiones.

La ejecucion de proyectos de infraestructura, en los que
la variable de reduccién del riesgo es un componente fun-
damental, ha generado un valor adicional y diferenciador
en las intervenciones adelantadas por el FA, respecto de
otras obras de esta naturaleza en el pafs. El objetivo de
la gestion del riesgo es evaluar las medidas que permitan
reducir la amenaza y la vulnerabilidad de una comunidad
ante eventos catastroéficos.

B Conceptualizacién, estructuracién

y adjudicacién de las 29

postulaciones seleccionadas
Se hizo un proceso de conceptualizacion de la postula-
cion que definié las condiciones técnicas y econémicas
de los proyectos necesarios para cada intervencioén. En el
contexto del FA se entiende el concepto de intervencion
como el conjunto de diferentes programas y proyectos que
serian validados, licitados y contratados (Fondo Adapta-
cién, 2012).

En esta etapa la Subgerencia de Gestién del Riesgo
tuvo un rol fundamental, ya que alli se definieron los
lineamientos técnicos que serfan el soporte para la es-
tructuracion y disefio de los proyectos que cumplieran
con los requisitos técnicos definidos para responder a

Figura 1.13 - Gestion y ejecucion de las intervenciones

la reduccién del riesgo. En el marco de este trabajo se
elaboré el Indice de Afectacién Multivariado y el Manual
Operativo de Riesgos. (Fondo Adaptaci6n, 2012). Esta
Subgerencia se identificé durante la Evaluacién de Me-
dio Término, como una de las areas funcionales que mas
incidencia ha tenido sobre toda la entidad, dado que en
todos los sectores se hizo un trabajo riguroso de incor-
poracion del componente de riesgo durante el proceso
de estudio y disefio de los proyectos. Por lo anterior, a
continuacién se profundiza sobre algunos elementos de
la mencionada subgerencia, que serviran de soporte y
contexto para la comprensién del proceso de construc-
cién y reconstrucciéon adelantado por los sectores vy
macroproyectos.

B (estion y ejecucion de las intervenciones

El proceso de gestion y ejecucién de las intervenciones
incluye varias etapas agrupadas en dos fases: la de es-
tructuracién y ejecucion, que a su vez tienen varios com-
ponentes, seglin se muestra en la Figura 1.13.

La definicién del modelo gestidn y ejecucion se entien-
de como la estrategia que han definido los sectores
para adelantar el proceso de ejecucion de las interven-
ciones. Al interior de cada uno se decidi6 la estrategia
de implementacién de las postulaciones, entre otros,
con base en el estado de avance de la estructuracién
del proyecto.

La definicion del modelo (0o modelos) se convirtio en un
elemento diferenciador de la actuacién de los sectores,
toda vez que los resultados alcanzados en el desarrollo
de las intervenciones estan asociados con los modelos
aplicados. Los modelos de intervencién identificados son
el de gerencias (operadores zonales), convenio interadmi-
nistrativo o descentralizado, convenio interinstitucional,
contratacién directa. En el Cuadro 1.4 se relacionan y
describen los modelos de gestion y ejecucion.

GESTION Y EJECUCION DE LAS INTERVENCIONES

Fase de estructuracion

Verificacion
de las
afectaciones

Estudios y

alcance

Fuente: Econometria con base en FA

Previo obra

Fase de ejecucién

Proyecto
de obra

Entrega

proyecto




26 / CAPITULO 1 Sistematizacion del Proceso de Construccion y Reconstruccion Adelantado por el Fondo Adaptacién - FA

Fase de estructuracion

B Verificacion de las afectaciones: La etapa de verifica-

cién o validacion de las afectaciones en campo fue un
proceso que permitié dimensionar los problemas que
debfa resolver el FA en las regiones y, adicionalmente,
garantizarquelaspostulacionesqueibaaatendersieran
causadas porelFenémenode La Nifia. En general, el pro-
ceso consisti en verificar afectaciones y beneficiarios.

Esta verificacién en muchos casos generé grandes
dificultades por la calidad y detalle de los registros
de afectados. A manera de ejemplo, para el caso

por la Subgerencia de Gestién del Riesgo en términos
de la inclusién de variables de reduccién del riesgo.
Para los casos en los que los proyectos postulados ya
tenfan disefios, pero que no cumplian estrictamente
con los criterios técnicos definidos por el FA, se rea-
lizaron los ajustes necesarios.

B Previo obra de proyecto: Se realizé la contratacion y
elaboracién de estudios y disefios, contratacién de
estudios de amenaza, gestion predial y de servidum-
bres, solicitud de permisos ambientales (licencias),
permisos de vertimiento, constitucién de pélizas,
constitucién de actas de inicio.

especifico del sector vivienda, con base en el REU-
NIDOQS, el nimero de viviendas era de 109 mil; sin Fase de ejecucion
embargo, el PAE adoptado por el SNPAD identificé

16 mil (CONPES, 2013). Esta situacién hizo que el FA B Proyecto de obra: Durante esta fase se desarrolld
decidiera hacer la verificacion en terreno directa- la ejecucion de las obras, se realiz6 la dotacién de
mente y hacer cruces de informacién con las bases la infraestructura para los casos en los que aplicé,
con que contaba Colombia Humanitaria. En todos supervision e interventoria de las obras.
los sectores se realizé el ejercicio de validacion y
verificacion de los dafios, sin embrago, cada uno B Entrega: Esta relacionada con la entrega oficial de las
definié los mecanismos para realizar este proceso. obras/intervenciones, y la liquidacion de los contratos.
B Estudios y alcance: En esta etapa se realizo el ana- Es importante resaltar que, en general, estas fases son de-
lisis de prefactibilidad de las intervenciones, el sarrolladas por todos los sectores; sin embargo, se identi-
analisis de riesgos, se realizaron los estudios de via- ficaron particularidades y formas especificas de ejecutar-
bilidad, se estructuré la propuesta de intervencion y las. A manera de ejemplo, el sector educacién en la fase de
se definié el presupuesto requerido. entrega ha establecido un protocolo que consiste en firmar
el acta de entrega oficial de las intervenciones, documento
B Disefios: Durante esta etapa se efectud el modela- en el cual se describen las caracteristicas de las obras y un
miento de la solucién a implementar, se elaboraron inventario de la dotacién con la que se entregan. La entre-
los disefios, se realizo la validacion de disefios de for- ga se hace a la autoridad competente que en las entidades

ma que se cumpliera con los lineamientos definidos territoriales son las Secretarias de Educacion.

Cuadro 1.4 - Relacion de los modelos de gestion y ejecucion, y su descripcion

Modelo de gestion Descripcion
Gerencia En este modelo se firmaron contratos con firmas que se encargaran de administrary
Operadores zonales desarrollar las diferentes fases de las intervenciones del FA. (educacion, acueducto)

En este modelo se firmaron convenios con las entidades territoriales en donde éstas
eran las encargadas de realizar el proceso de contratacién de las diferentes fases de las
intervenciones y el FA autorizaba el desembolso de los recursos. (educacion)

Convenio interadministrativo o descentralizado
(entidades territoriales)

El modelo consistid en la firma de convenios con entidades del orden nacional que

Convenio interinstitucional ) . . - .
tuvieran experticia en la ejecucion de obras de infraestructura (transporte)

En este modelo el FA fue el encargado de realizar el proceso de contratacién de las

Contratacién directa . s . ) . .
diferentes etapas de las fases de estructuracion y ejecucion de las intervenciones (salud)

Fuente: Econometria con base en FA
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Cuadro 1.5 - Consolidado sectores, postulaciones, recursos aprobados, meta CONPES, y modelo de gestion y ejecucion

Recursos

Postulaciones
aprobados

autorizadas

Sector por el Consejo Metas CONPES Modelo de gestion y ejecucion

por el Consejo

Directivo Directivo (miles

de millones)

Vivienda 1 $2.117 58.087 soluciones de vivienda Dos modelos de intervencion:
A diciembre de 2014 el FA registraba 7.605  Gerencias (Operadores zonales) y
viviendas terminadas, 4.515 en ejecuciény  contratacion directa realizada por el
14.105 contratadas FA (convenios interinstitucionales)

361 sedes educativas.

A diciembre de 2014 se registraban 271 en Modelo de Gerencia (siete regiones),

Educacion 1 $667 ) I . L convenios interadministrativos o
ejecucion (207 proyectos de ejecucion de R
L .~ descentralizacion.
disefios u obra y 64 proyectos de solo disefios)
Salud 1 $324 67 IPS Gerencias, contratacion directa y
A diciembre de 2014 se entregaron 3 IPS convenios o descentralizacion.
Acueducto y 3 $528 155 sistemas de acueducto Gerencias (cinco regiones)
saneamiento 87 sistemas de alcantarillado
basico
Transporte 10 $2.110 431 sitios criticos Convenio interinstitucional
4 estructuraciones integrales
Reactivacion 5 $478 101 alianzas apoyadas Convenio interinstitucional
econémica 258 oportunidades rurales
4 distritos de adecuacion de tierras
87 proyectos reactivar
54 sistemas de produccién adaptados al
cambio climatico
Medio 2 $368 55 actualizacién POMCA Convenio interinstitucional
ambiente 70 formulacion POMCA
2.109.667 Hectareas de paramos delimitados
N/D Hectareas de humedales delimitados
210 Estaciones hidrometeorolégicas nuevas
247 Estaciones hidrometeorolégicas
repotenciadas
11.000 Hectéreas recuperadas/reforestadas
Mitigacién 6 $2.607
del riesgo
Gramalote 1 $87 Adquisicién de area necesaria para nuevo Modelo mixto de contratacion directa
casco urbano y convocatorias abiertas para la
Plan de reasentamiento adoptado construccién de unidades de vivienda
Inicio de obras infraestructura, urbanismo,  y de obras de urbanismo que inclufan
viviendas y equipamientos equipamientos pulblicos, educativos y
de salud. La gestién hecha por el FA es
de manera directa con los contratistas
de la region.
Canal del 2 $1.004 Construccién de obras prioritarias Contratacion directa de un consultor,
Digue + Plan Interventorfa de obras prioritarias un interventor y cuatro contratos de

choque V obra.



28 / CAPITULO 1 Sistematizacion del Proceso de Construccion y Reconstruccién Adelantado por el Fondo Adaptacién - FA

Recursos

Postulaciones et

autorizadas

Sector por el Consejo Metas CONPES Modelo de gestion y ejecucion

por el Consejo

. . Directivo (miles
Directivo (

de millones)

La Mojana 2 $600 Escenarios de amenaza de inundacion Coordinacién Técnica
Evaluacion del riesgo
Analisis costo-beneficio

Jarillén 2 $823 Entrega de 800 viviendas a hogares en riesgo Celebracién de convenios con las
de Cali no mitigable entidades involucradas en el proceso.

Disefio de 4 Km. De obras de recuperacién

del Jarillén de Cali

Disefios reforzamiento infraestructura

indispensable PTAR Cafiaveralejo

Disefos reforzamiento infraestructura

indispensable PTAP Puerto Mallarino

Inicio y avance 30% obra estacion de

bombeo paso del comercio

Inicio y avance 30% obra Lagunas fase II

Rio Fonce* 2 $15 Estudios y disefios de solucién a afectacion
Reforestacion de areas afectadas definidas
en estudios y disefios
Construccién de obras definidas en estudios
y disefios

TOTAL 29 $9.300

Fuente: Econometria con base en (Fondo Adaptacion, 2014) y CONPES 3776
* En la Evaluacion de Medio Término del FA, no se analizo la intervencién del Rio Fonce como parte de los macroproyectos, de comin acuerdo con el FA, dado
que sus caracteristicas no eran para analizar como macroproyecto

Ahora bien, en relacién con los productos entregados sido identificadas como inundables asi como aquellas que
como parte del proceso de construccién y reconstruccion han presentado fen6menos de deslizamiento, despren-
del FA, como se mencion6, éstos dimiento y caidas de rocas. De otra parte, se presentan
se relacionan con los bienes y/o elementos de contexto de cada sector estratégico del FA

Productos servicios que entrega el FA. El para contextualizar la lectura del siguiente capitulo, en el
Cuadro 1.5 relaciona los produc- cual se hace un anélisis a profundidad, detallando esta
tos, sectores y modelos de ges- informacién®.

tion asociados segiin el documento CONPES 37761,
1.4.1 Contexto en donde esta interviniendo
el FA

1.4 Sectores estratégicos del FA: una
mirada general para lo que viene El FA se encontraba actuando en 27 de los 32 municipios

del pafs entre septiembre de 2011 y diciembre de 2014,
Este apartado cuenta con dos elementos gruesos: en en aquellos lugares del pais en donde se hubieran presen-
primera instancia se hace un contexto general de los lu- tado afectaciones como consecuencia de la Ola Invernal
gares en donde se realizaron as intervenciones del FA y de 2010-2011. Estas intervenciones parecen coincidir
se compara con aquellas zonas que histéricamente han en gran medida con las zonas que presentan una mayor

18 Entérminos de los productos, en el capitulo 2 se profundiza sobre los 19 Los procesos a los que se haga referencia en esta seccién serdn am-
que se han entregado, por cada uno de los sectores. pliados en el capitulo dos, en cada sector seglin competa.
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susceptibilidad de inundacién, sobre todo en la region Cuadro 1.6 - Contraste entre las intervenciones
Caribe, y que cuentan con alto riesgo de deslizamiento o del FA versus la amenaza por remocion en masa y/o
caida o deslizamiento de rocas, como se evidencia sobre susceptibilidad de inundacion

todo en el centro del pafs.

SUSCEPTIBILIDAD
EnelCuadro 1.6, serelaciona el contraste por departamen- DEPTOENEL  SUSCEPTIBILIDAD DE DESLIZAMIENTO,
tos entre aquellos en los que el FA cuenta con intervencio- QUEACTUAELFA DEINUNDACION  DESRENDIMIENTO O
nes realizadas entre septiembre de 2011 y diciembre de CAIDA DE ROCAS
2014 y aquellos que cuentan con zonas susceptibles a ANTIOQUIA v v
inundacién?® o riesgo de deslizamiento de tierra o caida
de rocas. Como se puede evidenciar, los departamentos ARAUCA v v
de la region Caribe y la re‘gién‘Orinoqu.ia y Amazom’a no ATLANTICO v X
cuentan con riesgo de deslizamientos, situacién contraria
a la zona centro del pafs, particularmente las zonas de BOGOTA X v
cordillera, en donde las amenazas son altas. BOLIVAR X X
En la Figura 1.14 y Figura 1.15 puede evidenciarse con BOYACA v v
mas detalle la distribucién de las zonas susceptibles a
. . . . . . CALDAS v v
inundaciones y con riesgos de deslizamientos y las inter-
venciones que el FA se encontraba realizando alli para el CAQUETA v v
periodo septiembre 2011 y diciembre de 2014. Para los
municipios que presentan mayor susceptibilidad a inun- CAUCA v v
dacién (Figura 1.14), existe una alta correspondencia con CESAR v v
las intervenciones realizadas por el FA, particularmente
en la region Caribe, aunque vale la pena mencionar que, CHOCO v v
por lo menos para el periodo de estudio, esto no fue pro- CORDOBA v X
porcional con la intervencién en las areas del pacifico
colombiano, las cuales también presentan altos niveles de ~ CUNDINAMARCA X v
inundacion. HUILA v v
Respecto al riesgo de deslizamientos, el mapa permite evi- LA GUAJIRA 4 4
denciar una correspondencia entre las zonas de cordillera, MAGDALENA v X
que presentan amenaza muy alta y alta y la intervencién
del FA, especificamente en la regién Andina. META v X
. . ) . N. DE SANTANDER v v
En consecuencia, espacialmente se podria mencionar que
las distintas intervenciones que realiza el FA en territorio NARINO v v
suelen coincidir, en mayor o menor medida, con las nece-
. . . " PUTUMAYO v X
sidades vinculadas al riesgo (amenaza y vulnerabilidad)
de las regiones, tanto por inundaciones, como por remo- QUINDIO v v
cién en masa.
RISARALDA v v
SANTANDER v v
SUCRE v X
TOLIMA v v
VALLE DE CAUCA v v

20 Los departamentos de Boyaca y Cundinamarca se cuentan dentro de
los que no tienen riesgo de inundaciones debido a la proporcion de
municipios que se encuentran clasificados por el IDEAM y el total de
municipios del departamento.

Fuente: Econometria S.A. con base en informacién de CEELAT e IDEAM
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Figura 1.14 -Mapa ubicacion de proyectos

Fuente: Econometria con base en IDEAM (2016)

1.4.2 Vivienda

El objetivo del sector es atender a las familias damnifi-
cadas que perdieron sus lugares de residencia por el
Fenémeno de La Nifia, proveyéndolas de soluciones de
vivienda con estadndares de construccién que les garan-
ticen la reduccién del riesgo frente eventos similares al
que enfrentaron en 2010-2011 (Fondo Adaptacién 2015).
El Cuadro 1.7 muestra un resumen de los datos clave del
sector que se explican mas adelante.

El Consejo Directivo prioriz6 la postulacién No.187 co-
rrespondiente al “Programa nacional de reubicacién y
reconstruccion de viviendas para la atencién de hogares
damnificados y/o localizados en zonas de alto riesgo no
mitigable afectadas por los eventos derivados del Fend-
meno de la Nifia 2010-2011” (Fondo Adaptacion, 2015),
para el cual se aprobaron 2,1 billones de pesos por parte
del Consejo Directivo del FA. El plan de intervencién se

Figura 1.15 -Mapa ubicacion de proyectos
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Fuente: Econometria con base en CEELAT (2016)

disefié estimando un tiempo para su desarrollo de cuatro
afios (2013-2017); a diciembre de 2014 el FA registraba
7.605 viviendas terminadas, 4.515 en ejecucién y 14.105
contratadas (Fondo Adaptacién, 2014); actualmente, se
tiene programado terminar en 2018.

El nimero total de damnificados por atender se determiné
a partir del censo realizado por el Departamento Adminis-
trativo Nacional de Estadistica (DANE), REUNIDOS con el
cual se identificaron 109.361 viviendas afectadas y cla-
sificadas en dos categorias®': destruidas y parcialmente

21 El Decreto 4830 de 2010 articulo 3 (reglamentado por el Decreto
2955 de 2011) determind que el DANE en coordinacion con las entida-
des definidas por el Gobierno Nacional realizarfan el Registro Unico
de Damnificados por Emergencia Invernal 2010-2011. Mas adelante la
Directiva Presidencial no. 03 del 13 de enero de 2011 va a determinar
las responsabilidades de las entidades involucradas y los procedi-
mientos a adelantar (diligenciamiento, cierre del registro y el envio de
los formularios).
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Cuadro 1.7 - Resumen sector vivienda

Departamentos

Postulaciones Presupuesto

de influencia

Meta CONPES

Beneficiarios Modelo de operacion

1 2.1billonesde 28 + Bogota

Fuente: Econometria con base en FA

afectadas. El FA decidid priorizar sus intervenciones en la
primera categoria, determinando las condiciones de elegi-
bilidad mediante un proceso de verificacién en campo que
realizd en 2012 y el cual precisé el alcance de su interven-
cioén, identificando ciertos criterios especificos dentro de
los cuales se encuentran:

...(i) poblacion afectada (registrada en el RUD). Tenien-
do en cuenta las restricciones financieras, se sugirid
al Programa priorizar con base en el estrato socioeco-
némico, de manera que se atendiera inicialmente a los
estratos 1y 2, y en caso de que exista disponibilidad
de recursos se ampliaré la intervencion; (ii) a propieta-
rios, poseedores de viviendas destruidas o mejorata-
rios de baldios con viviendas afectadas y (iii) a aque-
llas comunidades localizadas en zonas de alto riesgo
no mitigable afectadas. (Fondo Adaptacién, 2015)

Finalmente, la postulacién focalizé el objeto de interven-
cion del sector vivienda en 58.087 familias elegibles,
localizadas en 28 departamentos y en la capital del pafs
(ver Figura 1.16).

Las intervenciones del sector se concentran principal-
mente en Bolivar, Guajira y Atlantico. En términos de los
montos de las intervenciones, en relacion con su ubica-
cién geografica, se evidencia que el 69% estd en la region
Caribe, el 15% en la region Centro y 16% para el resto del
pais. Ahora hien, la mayoria de las familias elegibles se
ubicaban en zonas rurales y residian en predios cataloga-
dos como zona de amenaza, esto Gltimo obligd a que en su
disefio la intervencion del FA incluyera como una forma de
atencién la reubicacién de estas familias ademas de la de
reubicacién con la que ya se contaba.

Para cumplir con su objetivo, el sector vivienda esté
conformado por un director, un equipo de coordinadores,
uno de supervisores y un equipo administrativo, e imple-
mentd dos modelos de operacién. Un primer modelo de
intervencion, apoyado en operadores zonales, sujetos a

58.087 soluciones
pesos de vivienda

58.087 familias Gerencias (operadores zonales) y
contratacion directa realizada por el FA
(convenios interinstitucionales)

Figura 1.16 - Mapa de intervenciones del sector vivienda
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Fuente: Econometria con base en FA*
*Las intervenciones incluidas en el mapa hacen parte del marco muestral
de la evaluacion (ver capitulo 2)

una interventoria contractual, a esta Gltima se le asign6 el
2,2% de los recursos del sector. Entre 2012 y 2014 éstas
adelantaron el proceso de verificacion de las condiciones
para ser beneficiario, identificando en ese proceso si las
viviendas podian ser reconstruidas en el sitio en que se
encontraban o si, por las condiciones de riesgo de los
predios, las familias debian ser objeto de reubicacion.
Los operadores zonales son principalmente las Cajas de
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Cuadro 1.8 - Distribucion de las familias elegibles como beneficiarias de vivienda del FA

Tipo intervencion Urbano
Reubicacion 23.177
Reconstruccion 4.008
TOTAL 27.185

% 47%

Fuente: Sector vivienda FA. Presentacion febrero 12 de 2015.

Compensacién Familiar (CCF), con quienes se adelantaron
acuerdos de verificacion, elecciéon y construccion de vi-
viendas de interés social; se recurrié a estos actores por
su condicion local y de conocimiento del territorio.

El segundo modelo es ejecutado por medio de contra-
taciones realizadas directamente por el FA en lo que se
contemplan convenios con otras entidades, dentro de las
que destaca una con el Banco Agrario a la que se le han
asignado el 3,1% de la totalidad de los recursos; para
este tipo se ha destinado el 11,4% de los recursos del
sector. Para los dos modelos se realizan estudios de ame-
nazay analisis 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 esto se elaboraron los disefios de las viviendas.

El proceso de operacién del sector se realizé en cinco fa-
ses: verificacion, estructuracién, contratacion, ejecucion
y entrega. Durante la fase de verificacién (2012-2014) se
realizaron visitas de campo a las familias registradas en
REUNIDOS para determinar el nimero de familias benefi-
ciarias. Con esto se defini6 si la intervencién de cada una
de ellas requeria reubicacién o reconstruccién, de acuer-
do al tipo de dafio sufrido, tipo terreno de localizacién de
la vivienda y su condicién de riesgo de inundacién, remo-
cién en masa o ubicacién sobre rondas de rio.

1.4.3 Educacién
El sector educacion es el encargado de la reconstruccién

de equipamientos educativos afectados por el Fené-
meno de La Nifia. En 2011 el FA, mediante un contrato,

22 Elperiodo de retorno se define como el intervalo de tiempo promedio
estimado entre las ocurrencias (recurrencia) de un evento con una de-
terminada intensidad (Ministerio de Economia y Finanzas, 2013)

Rural Total %
17.484 40.661 70
13.418 17.426 30
30.902 58.087 100
53% 100%

desarrollé la postulacién No.004 que se presentd por
parte del Ministerio de Educacion (MEN) y que definid la
estrategia de reconstruccién del sector educativo deno-
minada DICE (Deportes, Infancia, Cultura y Educacion),
cuyo fin es que las sedes reconstruidas por el Fondo sean
abiertas a la comunidad y teniendo como eje la sede edu-
cativa, se articulen a ella los sectores de infancia, cultura
y deporte (Fondo Adaptacion, 2015). Se buscaba que las
intervenciones representadas en instituciones educativas
beneficiaran un total de 58.128 estudiantes. El Cuadro
1.9Cuadro 1.7 muestra un resumen de los datos clave del
sector que se explican mas adelante.

Para la operacion del sector se destind un presupuesto
inicial de 666.700 millones de pesos; adicionalmente, el
Gobierno de Francia aporté 1.262 millones de pesos y la
Gobernacién del Atlantico contribuyé con 164 millones de
pesos para un total de 668.127 millones de pesos.

El MEN realiz6 un proceso previo de verificacién en
campo (para validar si la intervencion postulada corres-
ponde a una afectacién, en el marco de actuacion del
FA, a diferencia de lo que ocurrié en otros sectores) que
fue seguido por cuatro etapas adicionales: disefio, con-
tratacion, ejecucién y entrega. Con esto se definié una
cobertura de “17 departamentos (Antioquia, Atlantico,
Bolivar, Caldas, Cauca, Cesar, Cérdoba, Cundinamar-
ca, Chocé, Guajira, Huila, Narifio, Norte de Santander,
Magdalena, Santander, Sucre y Valle del Cauca - ver
Figura 1.17), en 176 municipios mediante 289 proyec-
tos? (que corresponden a 323 sedes?) enfocados a la
reconstruccion y dotacion de sedes educativas” (MEN,

23 Las intervenciones pueden hacerse de dos maneras a través de sedes
o proyectos: las sedes son las unidades educativas construidas, mien-
tras que los proyectos estan conformados por més de una sede.

24 En2015se redefinié la meta CONPES y se redujo a 323 dado los recur-
sos disponibles del FA para la ejecucion de las obras



Evaluacién de Medio Término del proceso de construccion y reconstruccion emprendido por el Fondo Adaptacion / 33

Cuadro 1.9 - Resumen sector educacion

Meta CONPES Beneficiarios

Modelo de operacion

Postulaciones Presupuesto Dep?rtamen?os
de influencia
1 668 mil millones 17 361 sedes
de pesos educativas

Fuente: Econometria con base en FA

2015). Como se observa, las intervenciones del sector
se concentran en el norte del pais y estan ubicadas prin-
cipalmente (90%) en zonas rurales, frente a un 10% en
cascos urbanos.

De la meta de sedes educativas a 2014, se registraban
271 en ejecucién (207 proyectos de ejecucién de disefos
u obray 64 proyectos de solo disefios).

El modelo de gestidon y ejecucién del sector es el de
gerencias; bajo este modelo se realizé una divisién del
pafs en siete regiones. Las gerencias son responsables
de realizar la validacion de las afectaciones, la estructu-
racion y analisis técnico en coordinacién con las Secre-
tarfas de Educacion, apoyar la contratacién de estudios
y disefios de las obras, apoyar la contratacién de la
interventoria de los disefios, apoyar la supervision de
los convenios descentralizados y acompafiamiento en el
proceso hasta la entrega de las intervenciones; asf como
acompafiamiento en la implementacion de la estrategia
social con lineamientos del sector. En su operacién, el
equipo del sector lo componen un director sectorial,
seis supervisores, un profesional social y un asistente
técnico.

1.4.4Salud

El sector salud es el encargado de la reconstruccion y
rehabilitacion de las Instituciones Prestadoras de Salud
(IPS) afectadas por el Fenémeno de La Nifia, y reportadas
por el Ministerio de Salud y Proteccién Social (MSPS) al
FA.

“Una vez realizada esta tarea, el Sector Salud debe
entregar las IPS a las entidades territoriales para que
estas las pongan en funcionamiento y presten los ser-
vicios de salud a las comunidades que se vieron afec-
tadas por la ola invernal” (Amarillo, 2015).

El Cuadro 1.10Cuadro 1.7 muestra un resumen de los da-
tos clave del sector que se explican mas adelante.

58.128
estudiantes

Modelo de Gerencia (7 regiones), convenios
interadministrativos o descentralizacion.

Figura 1.17 - Mapa de intervenciones del sector
educacion*
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Fuente: Econometria con base en FA
*Las intervenciones incluidas en el mapa hacen parte del marco muestral
de la evaluacion (ver capitulo 2)

En el mes de septiembre de 2011 el MSPS realizé la pos-
tulacion No.826 al FA de 13 IPS para ser intervenidas en
el Departamento de Atlantico. Posteriormente, en febrero
de 2012, realiz6 la postulacion de hasta 233 IPS para
ser intervenidas en el todo del pais. Una vez realizado el
proceso interno de priorizacién por parte del MSPS, las
IPS fueron postuladas ante el Consejo Directivo del FA.
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Cuadro 1.10 - Resumen sector salud

Meta CONPES

Beneficiarios Modelo de operacion

Postulaciones Presupuesto Depa.nrtamen!os
de influencia
1 324 mil millones 15
de pesos

Fuente: Econometria con base en FA

Posteriormente, a raiz de la peticién hecha por el MSPS,
el Consejo Directivo del FA aprobé la unificacion de las
postulaciones del Departamento del Atlantico y las nacio-
nales, incluyendo la unificacién de los recursos asignados
para ambos tipos de postulaciones.

En julio de 2012 el MSPS presenté al FA el “Listado de-
finitivo de IPS priorizadas para la reconstruccién de la
infraestructura del sector salud en las poblaciones afecta-
das por el Fenémeno de La Nifia 2010-2011 con recursos
del Fondo Adaptacion” (Fondo Adaptacion, 2015). A partir
de la informacién provista por el MSPS, el FA, a través del
sectorial de salud, defini6 la intervencion en tres etapas
considerando el grado de maduracién de estudios y dise-
fios de las IPS postuladas y el presupuesto solicitado y
aprobado por el Consejo Directivo.

Al final, el sector salud se traz6 la atencién a 55 muni-
cipios, ubicados en 14 departamentos, mediante 61 pro-
yectos?® enfocados en la reconstruccién y dotacién de
IPS y un proyecto adicional para la mitigacién de riesgos
mediante la construcciéon de un muro de contencién?® (ver
Figura 1.18).

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 y complementacién de los
disefios que se encontraban adelantados, la contratacién
de los disefios de las IPS que no los tenian, el estudio de
amenazas, entre los principales requerimientos.

Las Gerencias Regionales (Narifio y Antioquia) han des-
empefiado un rol importante en el modelo de gestion
del sector; no obstante, la modalidad de contrataciones
directas para disefios, obras, interventorias, consultorias

25 19 IPS contaban con disefios adelantados y 42 que no. La meta
CONPES debid ser redefinida dados los recursos disponibles.
26 Muro de contencién para la IPS San Francisco en Ibagué, Tolima

67 IPS

1,7 millones de
habitantes

Gerencias, contratacion directa y
convenios o descentralizacion.

Figura 1.18 - Mapa de intervenciones del sector salud*
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Fuente: Econometria con base en FA
*Las intervenciones incluidas en el mapa hacen parte del marco muestral
de la evaluacion (ver capitulo 2)

y dotacién, asi como la modalidad de descentralizacién,
bajo la cual el FA disefa, entrega disefios y presupuesto a
los entes territoriales, han sido implementadas de manera
simultanea. Los entes territoriales contratan obra y dota-
cion mientras que el FA realiza la interventoria.
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Cuadro 1.11 - Resumen sector acueducto y saneamiento basico

Departamentos

Postulaciones Presupuesto

Meta CONPES

Beneficiarios Modelo de operacion

de influencia

3 529 mil millones 22
de pesos

Fuente: Econometria con base en FA

155 sistemas de acueductoy 87 8,4 millones de Gerencias (cinco regiones)
sistemas de alcantarillado

habitantes

Figura 1.19 - Caracterizacion de las postulaciones del sector acueducto y saneamiento bhasico

Postulacion

Acueducto Yopal

Sur del Atlantico 126.176

Programa Nacional

Total 528.948

Fuente: Econometria con base en FA, 2015

1.4.5Acueducto y saneamiento basico

El objetivo de este sector comprende rehabilitar, re-
construir y mejorar la infraestructura de acueductos y
alcantarillados afectada por el Fendémeno de La Nifa
2010-2011. Entre septiembre de 2011 y febrero de 2012,
el Consejo Directivo del Fondo Adaptacion aprobo las tres
postulaciones presentadas?” por el Ministerio de Vivienda,
Ciudad y Territorio (MVCT) para iniciar las fases de estruc-
turaciony ejecucién de cada una de las intervenciones y/o
necesidades identificadas (Fondo Adaptacion, 2015). Las
afectaciones del sector reportadas ante el MVCT fueron
del orden de los 2,4 billones de pesos.

El Cuadro 1.11 muestra un resumen de los datos clave del
sector que se explican mas adelante y la Figura 1.19 des-
agrega las postulaciones, mostrando una caracterizacion
de las mismas.

27 Postulaciones No. 215 - Sur del Atlantico, No. 670 - Programa Nacio-
naly No. 008 - Acueducto Yopal.

Valores Cantidad de
(En millones) intervenciones

Cantidad de productos
Acueductos Alcantarillados

v ¢ 9

““

El nimero de intervenciones adelantadas por el sector es
de 209 (127 descentralizadas), enfocadas a la reconstruc-
cién y rehabilitacion de 227 productos de infraestructura
de acueducto y saneamiento basico, por un valor estimado
de 529 mil millones de pesos distribuidos asf: 84% de los
recursos corresponden a ejecucién de obras, 1% esta des-
tinado a supervision, 2% a disefio, 3% a gerencia y 10%
para interventorfa. De las 209 afectaciones presentadas,
solo siete intervenciones contaban con estudios y disefios
pero sin estudio de amenaza.

Estas se ubican en 22 departamentos (Antioquia, Atlanti-
co, Bolivar, Boyacd, Caldas, Casanare, Cauca, Cesar, Cho-
c6, Cundinamarca, Huila, La Guajira, Magdalena, Meta,
Narifio, Norte de Santander, Quindio, Risaralda, Santan-
der, Sucre, Tolima y Valle del Cauca.) y 152 municipios (ver
Figura 1.20).

El modelo de gestién y ejecucién es el de gerencias, para
lo cual se dividid el pais en cinco regiones y se contra-
taron cinco firmas para que realizaran el proceso; se
eligieron dos firmas espafiolas (AYESA y GOC Colombia)
y tres colombianas (Consorcio Gestores de Saneamiento,
CONTELAC y Consorcio CEISMA).
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Figura 1.20 - Mapa de intervenciones del sector
acueducto y saneamiento basico*
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Fuente: Econometria con base en FA
*Las intervenciones incluidas en el mapa hacen parte del marco muestral
de la evaluacion (ver capitulo 2)

Este es uno de los sectores mas complejos para realizar
el desarrollo expedito de los proyectos; cada intervencion
requirid: de validacién, contratacién de disefios y estudio
de riesgos y amenaza, consecucién de predios, servidum-
bre, permisos ambientales, permisos viales, entre otros.

1.4.6 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 pais afectadas por el Fendmeno de
La Nifia 2010-2011 (SIDE, 2015). El Cuadro 1.12 muestra
un resumen de los datos clave del sector que se expli-
can mas adelante y la Figura 1.21 Figura 1.19desagrega
las postulaciones, mostrando una caracterizacién de las
mismas.

Al sector transporte se le autorizaron 10 postulaciones y
se aprobaron 2,1 billones de pesos por parte del Consejo
Directivo; sin embargo, durante el proceso de recepcién
y analisis de postulaciones, se recibieron 89 intervencio-
nes, por valor de 1.836 millones de pesos (Fondo Adap-
tacion, 2012). La reconstruccion de los sitios criticos fue
postulada por el Ministerio de Transporte, que correspon-
di6 a la intervencién de 182 kilémetros de via.

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.?® Seglin datos del Banco Mundial, el Fe-
némeno de La Nifia 2010-2011 afecté alrededor del 1.600
kilometros 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
mas de 53 tramos viales nacionales.

La definicién de los sitios a intervenir se realizé durante la
etapa de estructuracién de las intervenciones del sector,
en la fase de verificacién, una vez identificado que la afec-
tacion estaba dentro del alcance de actuacién del FA. Pos-
teriormente, se corrobor6 que los recursos asignados en la
postulacion eran suficientes, de no ser asi, se escalaba al
postulante para que hiciera la priorizacién de la atencién
de las intervenciones. Dependiendo de los cambios efec-
tuados en las postulaciones éstos se escalaban al Comité
de Gerencia o al Consejo Directivo. El sector transporte
realiz6 el proceso de verificacion de las afectaciones en
campo.

El FA, en coordinacién con el Ministerio de Transpor-
te, pero fundamentalmente a través de los convenios
interadministrativos firmados con la Agencia Nacional
de Infraestructura (ANI) y el Instituto Nacional de Vias
(INVIAS), inici6 la labor de dar solucién definitiva a los
problemas presentados en la infraestructura vial y férrea
mediante la ejecucion de proyectos estratégicos prioriza-
dos y seleccionados, sobre la base técnica de responder a
la mitigacién y prevencién de riesgos que disminuyan la
probabilidad de cierres y/o pasos restringidos, reducien-
do al maximo la vulnerabilidad de esta infraestructura. El

28 Laredconcesionada hace referenciaa los tramos de la red administra-
dos por terceros, mientras que la red no concesionada es la adminis-
trada por el INVIAS.
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Cuadro 1.12 - Resumen sector transporte

Departamentos

Postulaciones . .
de influencia

Presupuesto

Meta CONPES

Modelo de operacion

Beneficiarios

431 sitios criticos de

10 2,1 billones 23 .
la red vial

Fuente: Econometria con base en FA

Figura 1.21 - Caracterizacion de las postulaciones del
sector transporte
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Fuente: Econometria con base en FA, 2015

equipo de trabajo del sector transporte del FA esta confor-
mado por el coordinador, dos asesores y 20 supervisores.
(SIDE, 2015).

De esta forma, se decidié atender 85 tramos de carreteras
en 23 departamentos, de acuerdo con los criterios previa-
mente descritos - ver Figura 1.22 (Departamento Nacional
de Planeacion, 2013).

1,7 millones de habitantes Convenio interinstitucional

1.4.7 Reactivacion Econémica

El sector de reactivaciéon econémica, el cual se enmarca
dentro de la subgerencia de regiones? en el organigrama
institucional del FA, se cre6 con el propésito de reactivar
econémicamente el sector productivo agropecuario, afec-
tado por el Fendmeno de La Nifia 2010-2011(Jaramillo y
Ochoa, 2015), cuyas pérdidas fueron de mas de 1,2 billo-
nes de pesos.

El objetivo de reactivar econémicamente el sector pro-
ductivo agropecuario se concibié desde un inicio como
una accién 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 FA°.

La aprobacion presupuestal para el sector, la cual segln
los funcionarios del sector entrevistados corresponde
aproximadamente al 5% del presupuesto del FA, es por
un valor estimado de 478 mil millones de pesos. El Cuadro
1.13 muestra un resumen de los datos clave del sector que
se explican mas adelante.

Los proyectos que estructura y ejecuta este sector se ins-
criben en 5 postulaciones que son: (i) programa Reactivar,
(i) alianzas productivas, (iii) oportunidades rurales, (iv)
adaptacién al cambio climatico, y (v) distritos de riego
y adecuacion de tierras; cada una tiene una asignacion

29 “Lasubgerencia de regiones tiene la mision de velar porque los pro-
yectos financiados por el Fondo Adaptacion cuenten con una inter-
vencion integral, en donde la comunidad, beneficiarios e institucio-
nalidad local y regional tengan activa participacion, antes, durante y
después de la ejecucion de las obras. Lo anterior como un mecanismo
para asegurar la apropiacion y sostenibilidad de las obras. En el desa-
rrollo de su trabajo ha establecido dos lineas de accién: (1) Acompafa-
miento Social y Participacion ciudadana (2) Reactivacién econémica”
(SIDE, 2015)

30 Postulaciones No. 147 - proyectos Reactivar, No. 169 - alianzas pro-
ductivas, No. 176 - oportunidades rurales, No. 220 - Adaptacién al
cambio climético, No. 857 - Distritos de Riego.
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Figura 1.22 - Mapa de intervenciones del sector de recursos independiente. Algunos de los proyectos
transporte* enmarcados en estas postulaciones buscan atender di-
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Fuente: Econometria con base en FA
*Las intervenciones incluidas en el mapa hacen parte del marco muestral
de la evaluacion (ver capitulo 2)

Cuadro 1.13 - Resumen del sector reactivacién econdomica

Meta CONPES Beneficiarios

rectamente a los afectados en el corto plazo, como es el
caso de los proyectos de oportunidades rurales y alianzas
productivas. Los proyectos Reactivar se proponen gene-
rar ingresos permanentes en un segmento importante del
sector agricola que se vio afectado por el Fenémeno de
la Nifia 2010-2011. La Figura 1.23 Figura 1.19 desagrega
las postulaciones, mostrando una caracterizacién de las
mismas.

1) Programa Reactivar: Un Proyecto Reactivar es
un proyecto integral de desarrollo rural que reactiva
la actividad econémica de grupos de pequefios pro-
ductores agropecuarios afectados por el Fenémeno
de la Nifia 2010-2011, asociados o que se propen-
derad por asociar con las actividades del proyecto,
cuya produccién sera comprada por una empresa
del sector privado quien serd su aliado comercial. En
un Proyecto Reactivar, la actividad productiva que
se apoye, debe complementar o generar entre uno o
dos salarios minimos mensuales para cada familia.
La produccion de la reactivacién se comercializara
a través de una asociacién de productores que debe
constituirse como una empresa viable y sostenible
que es quien consolida la oferta y la vendera al alia-
do comercial. Para garantizar la sostenibilidad de
largo plazo, el proyecto debera ejecutar un Plan de
Manejo Ambiental y un Plan de Gestién de Riesgos
(Fondo Adaptacion, 2016).

2) Apoyo a alianzas productivas: hace parte de las
iniciativas que el Ministerio de Agricultura pone a
disposicion de los pequefios productores. Dicho pro-
yecto consiste en apoyar propuestas de negocios de

Modelo de

Postulaciones Presupuesto Dep?rtamenﬁos
de influencia
5 478 mil 25 87 proyectos REACTIVAR
millones de

pesos 101 alianzas productivas

258 oportunidades rurales

operacion

44.334 Convenio
interinstitucional

54 sistemas de produccion (reduccion riesgo y
adaptacion al cambio climatico)

4 distritos de adecuacion de tierras

Fuente: Econometria con base en FA
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Figura 1.23 - Caracterizacion de las postulaciones del sector reactivacion economica*

Valor Cantidad de Cantidad
P
ostulacion (En millones) intervenciones de productos Beneficiarios
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Fuente: Econometria con base en FA, 2015
* Para ver el detalle de cada postulacion, ver Anexo 1

** Del presupuesto asignado a los Proyectos Reactivar, se ha asignado para el proyecto Apoyo y financiacién medios de vida y desarrollo econdmico Gramalo-

te 7.730 millones de pesos.

pequefios productores del sector agropecuario que
atiendan la demanda de un mercado para su produc-
to a través de una alianza con un aliado comercial
con experiencia y penetracién en ese mercado. Son
propuestas para desarrollar un agro-negocio bajo
condiciones que minimicen los riesgos técnicos,
sociales, ambientales y de marcado, y permitan
suponer con relativa seguridad que la iniciativa de
los pequefios productores serd un negocio viable,
rentable y sostenible.

B 3) Oportunidades rurales: tiene como principal
objetivo contribuir en la lucha contra la pobreza en
el campo a través del apoyo a los microempresarios
rurales quienes, de manera asociada, emprenden
actividades que buscan mejorar sus competencias
en los mercados.

M 4) Reduccion del riesgo y adaptacién al cambio
climatico: tiene como objetivo aumentar la capa-
cidad local de adaptacién de la actividad agrope-
cuaria a la variabilidad y el cambio climatico. Para
lograr este objetivo el proyecto busca empoderar al
subsistema de asistencia técnica agropecuaria con
informacién agroclimatica y tecnologias que ayuden
a disminuir el riesgo agroclimatico para 54 sistemas
de cultivo en zonas afectadas por el Fenémeno de La
Nifia 2010-2011.

B 5) Distritos de riego y adecuacion de tierras: con
la construccién y puesta en operacién de los distri-
tos de adecuacion de tierras se busca la reactivacion

de la economia de las regiones donde se localizan,
pues la agricultura intensiva que se practica en las
areas con sistemas de riego/drenaje genera empleo
a bajo costo e impacta positivamente todos los in-
dicadores socioeconémicos. El desarrollo se basa
en la elaboracién de los estudios de factibilidad de
cuatro distritos de adecuacion de tierras, disefio y
construccion de los distritos factibles.

Con las intervenciones se busca beneficiar a 44.334 fa-
milias ubicadas en 398 municipios de 25 departamentos:
Antioquia, Arauca, Atlantico, Bolivar, Boyaca, Caldas,
Caquetd, Cauca, Cesar, Chocé, Cérdoba, Cundinamarca,
Huila, La Guajira, Magdalena, Meta, Narifio, Norte de San-
tander, Putumayo, Quindio, Risaralda, Santander, Sucre,
Tolima y Valle del Cauca (ver Figura 1.24).

El modelo de gestién y ejecucién es a través de convenios
interinstitucionales con diferentes entidades, depen-
diendo de la postulacién: (i) en el caso de alianzas pro-
ductivas, el FA se articula con el MADR; (ii) 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 adaptacion al cambio climético la articulacién es
con CORPOICA.

1.4.8 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
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Figura 1.24 - Mapa de intervenciones del sector proceso de reconstruccién que tiene bajo responsabilidad
reactivacion economica* la entidad, lo cual se estima contribuird a contar con me-
jor informacién para internalizar la gestion del riego en
los procesos de desarrollo territorial, con especial énfasis
en las zonas rurales. El Cuadro 1.14 muestra un resumen
de los datos clave del sector que se explican mas adelante.

Al sector le fue asignado un presupuesto de 367,868 millo-
nes de pesos con un periodo de ejecucién entre 2011-2017
(CONPES, 2013), a través de dos postulaciones: la No. 175
“Formulacién e implementacién de acciones de ordena-
miento ambiental del territorio en las cuencas hidrograficas
afectadas por el Fendmeno de La Nifia 2010-2011, como
una estrategia para la reduccién de las nuevas condiciones
de riesgo del pafs”, y la No. 174 “Recuperacién ambiental,
rehabilitacion y proteccion de areas de regulaciény recarga
hidrica prioritarias para prevenir y mitigar inundaciones,
deslizamientos y avalanchas”(ver Figura 1.25) .

En este contexto, el trabajo del FA en el sector compren-
de las siguientes intervenciones o grupos de acciones
principales:

B 1) Coordinacién con las Corporaciones Auténomas
Regionales (CAR) para la Formulacion de 60 Planes

S de Manejo y Ordenacién de Cuencas Hidrograficas
Al riratpe el ey o e, S ey (POMCAS) en la zona de influencia de las cuencas
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hidrograficas de los rios Magdalena y Cauca, lo cual
ha implicado la conformacién de comités de trabajo
con 30 CAR. Su objetivo es fortalecer los procesos
de ordenamiento ambiental del territorio mediante
la formulacion y/o actualizacion de los POMCAS
como estrategia fundamental para reducir las condi-
ciones de riesgo en las regiones (cuencas hidrogra-
ficas) que fueron impactadas por el Fendmeno de La
Nifia 2010-2011

L]
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-]

Fuente: Econometria con base en FA
*Las intervenciones incluidas en el mapa hacen parte del marco muestral
de la evaluacion (ver capitulo 2)

B D) Generacion de insumos para la delimitacion de
paramos y humedales (3 complejos de paramos y
3 areas de ventanas de humedales, que configuran

Cuadro 1.14 - Resumen del sector medio ambiente

Postulaciones Presupuesto Depa.lrtamen?os Meta CONPES Beneficiarios Modelo-fie
de influencia operacion
2 368 mil 26 Formulacién y/o actualizacion de 130 Planes de 772 municipios  Convenio
millones Ordenacién y Manejo de Cuencas Hidrogréficas interinstitucional
(POMCA)

Fuente: Econometria con base en FA
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Figura 1.25 - Caracterizacion de las postulaciones del sector medio ambiente

Formulacion e implementacion de
acciones de ordenamiento ambiental del
territorio en las cuencas hidrograficas
afectadas

Disefio e implementacion de una red
hidrometeorolégica para alertas tempranas

Recuperacion ambiental, rehabilitacion y
proteccién de areas de regulaciony
recarga hidrica prioritarias para prevenir
y mitigar inundaciones, deslizamientos y
avalanchas

Fuente: Econometria con base en FA, 2015

24 lineas de delimitacion de ecosistemas estraté-
gicos), lo cual fue planteado a través de Convenio
con el Instituto A. V. Humboldt. Su objetivo es que
esa generacion de insumos por parte del Gobierno
Nacional y demas autoridades del Sistema Nacio-
nal Ambiental (SINA) permita proteger o regular
la ocupacién y prevencion de riesgos de zonas es-
tratégicas de ecosistemas priorizados (paramos y
humedales).

B 3) Fortalecimiento y consolidacién de sistema de
alertas tempranas del IDEAM como parte de la red
hidometereoldgica que administra la entidad. Com-
prende equipo nuevos para 237 estaciones y repo-
tenciacién de 220, para un total de 457 estaciones
de monitoreo. El objetivo de disefiar e implementar
esa red, y su respectiva herramienta de gestion y
analisis de informacién, permite articular los proce-
sos de gestion ambiental y de riesgos ante desastres
naturales.

B 4) Programa de restauracion ambiental de 11.000
hectareas de areas de Parques Nacional Naturales
en zona de influencia de las Cuencas Magdalena -
Cauca, actividad que, segln informacién suminis-
trada por el FA, solo llegaria a la formulacion de
Planes de Accién para dichas areas por restricciones
de espacio fiscal o presupuestal. Su objetivo es la
recuperacién ambiental, rehabilitacién y proteccion

Delimitacion de ecosistemas estratégicos en las
cuencas priorizadas para su proteccién y para la
regulacion hidrica: humedales y pdramos

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

a4 Valor
Postulacion Componente (En millones)

Formulacién y/o actualizacién de 130 Planes de
Ordenamiento y Manejo de Cuencas Hidrograficas

176.088

367.868

de areas de regulacién y recarga hidrica prioritarias
para prevenir y mitigar inundaciones, deslizamien-
tos y avalanchas en la Cuenca Magdalena- Cauca.

En términos generales los beneficiarios previstos para las
intervenciones corresponden a un grupo de 772 munici-
pios y 26 departamentos del pais (ver Figura 1.26), defi-
niendo el beneficio directo de las mismas en términos de
la generacién de informacién técnica para el ordenamien-
to ambiental y toma de decisiones (Fondo Adaptacién,
2015).

Los modelos de ejecucién de las intervenciones del sec-
tor de medio ambiente han consistido en la suscripcion
de convenios o acuerdos para ejecucion de fondos, ya
sea con entidades con entidades del SINA Central (que
comprende Institutos de Investigacién como el IDEAM,
I. Humboldt, ademas Parques Nacionales Naturales) y el
Instituto Geografico Agustin Codazzi (IGAC), asi como
con las CAR para el caso de la formulacion de los POM-
CAS. Es decir, en todos estos casos y con excepcion de
contrataciones puntuales efectuadas directamente por
el FA para la interventoria de contratos suscritos por
las CAR en el marco del proceso de formulacién de los
POMCAS, la ejecucion de las inversiones se realiza a tra-
vés de convenios con otras entidades. Existe ademas un
convenio general suscrito con el MADS para efectos de
coordinacién y orientacién general de las intervenciones
del sector.
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Figura 1.26 — Mapa de intervenciones del sector medio
ambiente*
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Fuente: Econometria con base en FA

*Las intervenciones incluidas en el mapa hacen parte del marco muestral
de la evaluacion (ver capitulo 2). Para el caso del sector Medio Ambiente
estas corresponden a los municipios que se veran beneficiados por el
disefo y/o actualizacion de los POMCA

1.4.9 Mitigacion del riesgo

La subgerencia de gestion del riesgo del FA es la dependen-
cia encargada de internalizar los temas relacionados con el
analisis de riesgos en los deméas sectores y, especificamen-
te, en los macroproyectos. La seccién 1.2.1 presenta el de-
talle de sus funciones asi como el anélisis en términos de las
lecciones aprendidas, los resultados, relaciones con otros
actores y los riesgos a futuro. En ese sentido, este apartado
se centra en la caracterizacién de cada macroproyecto. El
Cuadro 1.15 muestra un resumen con las generalidades de
los cuatro macroproyectos que se detallan mas adelante.

La siguiente figura muestra la zona de influencia de cada
uno de esos macroproyectos.

Figura 1.27 — Mapa de macroproyectos
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Fuente: Econometria con base en FA

Gramalote

Esta es una intervencién cuyo objetivo principal es aten-
der los impactos generados por el desastre; el Plan de
Reasentamiento busca garantizar, a través del restableci-
miento integral de las 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 Adaptacién, 2015).

Se espera en 2018 tener algo mas de 900 unidades de vi-
viendas habitadas y un casco urbano totalmente construi-
do, incluyendo su nueva via de acceso. La estructuracion
del proyecto fue desarrollada por el MVCT que presentd
la postulacién al FA en 2011, y cuyo Consejo Directivo
lo aprobd en agosto de ese mismo afo. Los primeros
estudios de prefactibilidad culminaron en abril de 2012
y determinaron a la vereda Valderrama (El Pomarroso)
como lugar de reasentamiento, momento en el que el FA
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Cuadro 1.15 - Resumen de macroproyectos

Macroproyecto Presupuesto Departamentos

Meta CONPES

Beneficiarios

Modelo de operacion

inicial de influencia

Gramalote 87 mil Norte de Reasentamiento del casco 4.050 Modelo mixto de contratacién directa
millones de  Santander urbano y rehabilitacion habitantes y convocatorias abiertas para la
pesos econémica Gramalote construccién de unidades de vivienda

y de obras de urbanismo que inclufan

equipamientos plblicos, educativos y

de salud. La gestion hecha por el FA es
de manera directa con los contratistas
de la regién

Canal del Dique 1 hillén de 3 Restauracién de ecosistemas 1.500.000 Contrataci6n directa de un consultor,
pesos degradados del Canal del habitantes un interventor y cuatro contratos de

Dique. Obras de regulacion obra.
de caudales para control de

inundaciones, ingreso de

sedimentos y recuperacién

ambiental

La Mojana 21.000 4 Plan integral de 380.000 Coordinacién Técnica.
millones de ordenamiento ambiental habitantes
pesos y desarrollo territorial de

la Mojana. Contribucién
socioeconémica y climatica
a la actualizacién de la
zonificacién ambiental

Jarillon de Cali 823 mil Valle del Cauca  Plan Jarillén Rio Cauca y 900.000 Celebracion de convenios con las
millones de obras complementarias en habitantes entidades involucradas en el proceso.
pesos Cali.

Reduccion del riesgo por

inundacion

Fuente: Econometria con base en FA

inici6 la estructuracion y ejecucion del proyecto (Fondo
Adaptacion, 2015); se llevaron a cabo estudios de facti-
bilidad posteriores que permitieron concluir que el lugar
mas apto para el reasentamiento es la vereda Miraflores.
El presupuesto inicial destinado fue de 87 mil millones de
pesos3.

El inicio de la intervencién se dio en el marco de una
coordinacién de equipo interno del Fondo Adaptacion;
algo mas de un afio después, se contrat6 con AECOM una
gerencia externa integral del proyecto de reasentamien-
to del casco urbano del municipio de Gramalote bajo la
supervision y lineamientos de la Subgerencia de Gestion

31 Se ha venido ajustando durante la ejecucién del proyecto en mas de
una oportunidad mediante actas del Consejo Directivo; con la Gltima
acta de 2014, en octubre, la suma ascendié a 236.643 millones de
pesos

del Riesgo del Fondo Adaptacion (Contrato 171 de 2013).
Después de dos afios, fue necesaria una reestructuracion
del modelo ya que la ejecucidn no daba respuesta satis-
factoria a las necesidades del Fondo:

“Habia una divergencia entre lo que se queria, lo que se
esperabay lo que pasaba en el desarrollo del proyecto.
“Mover las cosas implica estar aca” (Zapata, 2015).

Por lo tanto, la entidad asumié la gerencia directa en
2014, inyectandole més dinamismo a la ejecucién y man-
teniendo a AECOM como apoyo® a la implementacién del
plan de reasentamiento en los aspectos relacionados con:

1) Acceso a un habitat sostenible y seguro.

32 Mediante la celebracion del contrato 2014-C-0298
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2) Reconstruccion del tejido social para una comu-
nidad resiliente.

3) Desarrollo econémico con enfoque regional, in-
tegral y sostenible.

4) Gobernanzay fortalecimiento del gobierno local.

5) Prevencién y mitigacién de impactos en la po-
blacion receptora.

6) Comunicacién efectiva y permanente, en el mar-
co del plan de reasentamiento de la poblacién
habitante del casco urbano.

Entre abril de 2012 y octubre de 2014 las intervenciones
entraron en la primera de las cuatro fases definidas para
la ejecucion del macroproyecto: estructuracién y pre-tras-
lado. En noviembre de 2014 se dio inicio a la fase de pre-
paracién para el traslado, que se espera culmine en junio
de 2016; ella comprende la estructuracion, contrataciony
ejecucion de las obras de infraestructura, urbanismo, vi-
vienda y equipamiento. La fase tres (de traslado) se espe-
ra empiece en julio de 2016 y su fin se tiene programado
para diciembre de 2017; la Gltima fase de postraslado se
ejecutara en el transcurso de 2018.

La intervencién se adelanta mediante un modelo mixto
de contratacion directa y convocatorias abiertas para la
construccién de unidades de vivienda y de obras de urba-
nismo que inclufan equipamientos pablicos, educativos 'y
de salud. La gestion hecha por el FA es de manera directa
con los contratistas de la region

Canal del Dique

Como consecuencia de la ola invernal ocasionada por el
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 rotu-
ra de un corto tramo del dique carreteable entre Calamar
y Villa Rosa, produjo inundaciones en la zona geografica
del sur del departamento del Atlantico y centro del depar-
tamento de Bolivar.

“Las lluvias de [2010], las mas fuertes de la historia,
sumadas al eterno problema de sedimentacion, ele-
varon 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 cdbicos de agua por segundo. El nivel
del rio [se elevd] dejando casi la mitad del departa-
mento del Atlantico inundado” (Colombia Humanita-
ria, 2012)

Lo anterior evidencié la vulnerabilidad estructural y afec-
tacién de un area aproximada de 54.000 hectéreas del
sistema del Canal del Dique. Para atender esta situacion,
el 20 de septiembre de 2011, Corporacién Auténoma Re-
gional de Magdalena (CORMAGDALENA) postul6 ante el FA
un proyecto que tituld “Restauracién de Ecosistemas De-
gradados del Canal del Digue”, que se origina en la Reso-
luciéon 260 de 1997 en donde se ordena a esa corporacién
elaborar un plan de restauracién ambiental.

El objetivo de la postulacién es realizar “las obras de
regulacién de caudales para control de inundaciones,
el ingreso de sedimentos y recuperacién ambiental, el
mantenimiento de la navegacién mayor, el control de los
niveles de agua, mejorar las conexiones ciénaga-ciénaga
y ciénagas-canal del dique, mantener las condiciones de
los accesos de agua potable y otros servicios en el area
del Canal del Dique. Asi como el mejoramiento de las con-
diciones sociales de las poblaciones riberefias” (Fondo
Adaptacion, 2016). Se espera que esta intervencion sea el
motor de desarrollo para la regién consoliddndose como
una operacién exitosa y sostenible que genere nuevas
dindmicas a partir de la recuperacion de ecosistemas y
riqueza de flora y fauna (atenderad a 3 departamentos -
Atlantico, Bolivar y Magdalena - en 20 municipios).

En 2012 se estim6 un presupuesto de 1 billén de pesos
y se inici6 el proceso de seleccién, licitacion, disefio de
los términos de contratacion y se seleccion6 al Consorcio
Dique* como resultado de convocatoria pablica inter-
nacional. El plazo del contrato fue de 49 meses con una
inversion de 53 mil millones de pesos. Los objetivos prin-
cipales sobre los que se estructurd el macroproyecto son
(Fondo Adaptacion, 2015):

1) Regulacion de caudales para el control de
inundaciones

2) Ingreso de sedimentosy recuperacion ambiental

33 Contrato 134-2013 con fecha de inicio 12 de Agosto de 2013 cuyo ob-
jeto es “realizar los Estudiosy disefios definitivos para construccién,
que permitan la ejecucién del plan de manejo hidrosedimentolégicoy
ambiental del sistema del Canal del Dique”
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Figura 1.28 — Componentes macroproyecto Canal del Dique

Estudios y disefio
definitivos

Familiarizacion y

estructuracion

Construccion de
obras principales

Construccion de
obras prioritarias

Fuente: Econometria con base en FA
3) Control de niveles del agua en el canal,
4) Control de la intrusion de la cufia salina

5) Mejoramiento de las conexiones ciénaga - cié-
nagay ciénagas - Canal del Dique

6) Mantenimiento de las condiciones de los acce-
sos al agua del Canal del Dique para riego

7) Abastecimiento de agua potable y otros servi-
cios en el area del Canal del Dique

8) Mejoramiento de condiciones sociales de las
poblaciones riberefias del Canal del Dique

9) Restauracion ecosistemas PNNCR y San Bernar-
doy SFF Corchal Mono Hernéndez
10) Restauracién de rondas de ciénagas, cafios y
canal del dique

11) Aseguramiento del recurso hidrico del canal para
agua potable, riego, ganaderia, pesca y otros

Servicios
Ahora bien, es el macroproyecto se estructura en cuatro

componentes que se muestran en la siguiente figura:

Figura 1.29 - Etapas fase estructuracion La Mojana

Evaluacion del riesgo y
analisis costo-beneficio

Evaluacion y
modelacién de
amenaza

Recopilacion de
informacion y

diagnéstico de alternativas de

intervencién

Fuente: Econometria con base en FA

La intervencion se adelanta mediante Contratacion direc-
ta de un consultor, un interventor y cuatro contratos de
obra.

La Mojana

La Mojana es uno de las macroproyectos o intervenciones
emblematicas del FA y esta orientado a la estructuracion
e implementacion de un Plan de Accién para la evaluacion
regional de amenaza por inundaciones en la zona de la
depresién Momposina y a la identificacién e implementa-
cién de las medidas estructurales y no estructurales para
la reduccioén del riesgo frente a dicha amenaza.

De manera especifica, el macroproyecto la Mojana persi-
gue la estructuracién e implementacién de un Plan de Ac-
cién para 4 departamentos y 11 municipios cuyo objetivo
es la evaluacién regional de amenaza por inundaciones y la
identificacién e implementacién de las medidas estructu-
rales y no estructurales para la reduccién del riesgo frente
a dicha amenaza, asi como el anélisis de sus implicaciones
en el ordenamiento del territorio desde el punto de vista
ambientaly socioeconémico, teniendo en cuenta la evalua-
cién costo beneficio de dichas intervenciones. EL FA estima
que esta intervencién beneficia a 380.000 habitantes.

A diferencia de macroproyectos como Jarillon de Cali, esta
intervencién de indole multisectorial no esta definida

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

Evaluacion
geotécnica de
obras de proteccion
hidraulica
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hasta el momento a nivel de componentes, sino en dos
fases principales (Fondo Adaptacion, 2015):

1) Fase 1 - Estructuracién: esta fase inici6 en sep-
tiembre de 2012 y finaliza con la formulacion
del Plan de Accidn indicado, desarrollandose en
etapas:

2) Fase 2 - Intervenciones: depende de la formu-
lacién de un Plan de Accion previsto para el
primer trimestre de 2016

A la fecha de corte 31 de diciembre de 2014 se habian con-
tratado un conjunto de 38 estudios especializados, que
incluyen la Modelacion Hidrodindmica de la Zona de La
Mojana. Estos estudios estan orientados a la estructura-
cion e implementacién de un Plan de Accion para realizar
una intervencién integral en la zona. El estudio de mode-
lacién cubre un &rea de 1'100.000 hectéreas, con un total
de seis productos®, que incluyen:

1) Levantamiento geodésico realizado por el IGAC

2) Levantamiento topografico, incluyendo iméage-
nes aéreas

3) Batimetria de un total de 760 cuerpos hidricos
de la zona

4) Imagenes aéreas
5) Cartografia basica
6) Cartografia Temética.

Estas contrataciones tuvieron un presupuesto de cerca de
21.000 millones de pesos para ejecucién en un periodo
estimado de dos afios y generaron insumos para el ejerci-
cio de Modelacién Hidrodindmica, el cual es realizado por
un grupo de 14 profesionales, supervisados por la firma
holandesa DELTARES.

La modelacién fue realizada en el marco del Convenio de
Asociacion No. 012 de 2013 entre el FA, el DNP, el IDEAM,
el MADS y CORMAGDALENA, con un plazo de 18 meses y
cuyo objetivo es aunar esfuerzos humanos, fisicos y finan-
cieros en el marco de las competencias de cada entidad,

34 Contrato 045y 0131

para evaluar la amenaza y el riesgo para 11 municipios
de la region de La Mojana que permitird al FA poner en
marcha el plan de accién de intervenciones, asi como la
primera iniciativa de modelacién del centro nacional de
modelacién

Del mismo modo, se contrat6 un experto en gestion del
riesgo de desastres para caracterizacion de pérdidas en
situacion actual y de escenarios futuros, arrojando la cifra
de 10,7 billones de pesos en términos de pérdidas espe-
radas en su estado actual. Finalmente, se proyecta que
en el mes de febrero de 2016 finalice un ejercicio de mo-
delacién de las intervenciones, que comprende medidas
estructurales (en términos de regulacion hidrica) y no es-
tructurales, como la reformulacién de los POT o EOT de los
municipios de la zona, capacitacién y sensibilizacion de
la comunidad y actores institucionales y definicion de ac-
ciones de relocalizacion (actividades de reasentamiento).

Jarillon de Cali

Esta es una intervencién integral de caracter social cuyo
objetivo es beneficiar alrededor de 900.000 habitantes
en la ciudad de Cali y un corregimiento, por medio de
labores de reforzamiento de infraestructura y reasenta-
miento por riesgo de inundaciones que se puedan presen-
tar como consecuencia del desbordamiento del rio Cauca
y 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 Adaptacion, 2016).

La vinculacién del proyecto inicia con la postulacién de
parte de la Gobernacion del Valle de Cauca para el de-
sarrollo de un proyecto de intervencién integral para el
Jarillén del Distrito de Aguablanca. Al momento de la elec-
cién, el equipo técnico del FA complementé el proyecto,
incluyendo el componente de mitigacién de riesgo y lo
ajusté para cumplir el objetivo de reducir la amenaza y
la vulnerabilidad por inundacién en zonas de impacto por
avalanchas en Cali®*.

La intervencion comprende una extension de 16,7Km (so-
bre el cual se extiende el muro que forma parte del anillo
de proteccién de la ciudad) se ubica sobre el rio Cauca,
involucra a la ciudad de Cali como principal beneficiado,

35 La estructuracién de disefios se realiz6 teniendo en cuenta periodos
de retorno de 500 afios.
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cuenta con presupuesto inicial de 823 mil millones de pe-
sos y esta estructurado en cuatro componentes:

1) Reduccién de la amenaza por inundacién por
desbordamiento Rio Cauca y Tributarios munici-
pio de Santiago de Cali, ejecutor CVC.

2) Reduccién de la amenaza de inundacién por
deficiencias en el Sistema de Drenaje Pluvial
Oriental, ejecutor EMCALI.

3) Reduccién de la vulnerabilidad de la Infraes-
tructura Indispensable frente a la amenaza por
inundacién, ejecutor EMCALIL.

4) Reduccién de la vulnerabilidad fisica y social
frente a la amenaza por inundacién, ejecutor
Municipio de Santiago de Cali responsable del
proceso social para el reasentamiento de los
hogares; como proveedores de vivienda para el
reasentamiento de hogares COMFANDI , FEV y
municipio de Santiago de Cali (Fondo Adapta-
cion, 2015).

La planeacién del proyecto, los tiempos y la ejecucién 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.

La intervenci6n se adelanta mediante convenios con otros
actores involucrados generando un modelo de operacién
en conjunto.
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Capitulo 2

Analisis del proceso de construcciony
reconstruccion de las intervenciones
adelantadas por el Fondo Adaptacion

n este capitulo se presenta un andlisis pormenorizado del proceso de construccién y
reconstruccion que desarrolla el FA para los ocho sectores estratégicos definidos por
la entidad.

Para cada uno se entrega un apartado que inicia con una breve caracterizacion que con-
textualiza la lectura de las siguientes secciones. La légica de las intervenciones, a nivel
sectorial, da linea para lo que continta en el capitulo; asf, se presenta la descripcién de los
procesos y metodologias utilizadas por la subdireccién encargada, seguida de la eficiencia
y efectividad en la ejecucion de las intervenciones que éstos han permitido. Posterior-
mente, se sintetizan los modelos de ejecucion y gestion, y los resultados alcanzados en el
periodo que comprende la evaluacién (septiembre de 2011 a diciembre de 2014).

Las siguientes secciones se orientan a la perspectiva del sector, presentando los retos iden-
tificados en la evaluacion, las relaciones con los diversos actores involucrados y los riesgos
a los que se enfrenta; la sostenibilidad de las intervenciones y las lecciones aprendidas
cierran cada capitulo. Cada apartado termina con la profundizacién sobre las intervencio-
nes de la muestra seleccionadas para cada sector; el analisis es una réplica de lo que se
hizo para el sector, identificando modelos de ejecucion y gestidn, relaciones con actores,
retos, sostenibilidad, lecciones aprendidas. Esta Gltima parte busca aportar al analisis de
los procesos del FA, desde el desarrollo de las intervenciones en territorio, a partir de
una revision documental y contractual, y de las entrevistas realizadas a algunos actores
fundamentales en el proceso?®.

Teniendo en cuenta lo anterior, la primera seccion explica la manera en que se procedi6
para hacer la seleccion de la muestra de proyectos de los diferentes sectores y en el segun-
do apartado se da inicio al andlisis sectorial.

36 Esnecesario aclara que, a pesar que el analisis se hizo para las intervenciones de la muestra acordadas, la can-
tidad y calidad de la informaci6n no es la misma en todos los casos.

Imagen: Vista area nuevo
Gramalote, septiembre de 2016

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

Fuente: Archivo Fotografico Fondo
Adaptacion
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Cuadro 2.1 - Caracteristicas del universo de intervenciones de estudio

Fase Total %
Ejecucion 555 64,7%
Entrega 53 6,2%
Sin Fase 250 29,1%
Total general 858 100%

Fuente: Econometria, con base en datos suministrados por el PSA

2.1 Metodologia de anélisis de los sectores

El marco muestral para la evaluacién corresponde a aque-
llos contratos suscritos entre septiembre de 2011 y di-
ciembre de 2014%, es decir, aquellas intervenciones que
estuvieran registradas en el PSA y que se encontraran en
fase de entrega o ejecucién a diciembre de 2014. El nime-
ro de intervenciones que hacen parte del marco muestral
es de 858, de las 2.510 que contenfa la base suministrada

Figura 2.1 - Marco muestral

Universo de intervenciones
del Fondo Adaptacion:
2.516

\

Marco muestral: de
858 intervenciones
intervenciones que fueron revisadas
sepli-dicla (5 por sector)

Fuente: Econometria

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

Aiio de inicio Total %
2012 109 12,7%
2013 517 60,2%
2014 232 271%

Total general 858 100%

por el FA, y de estas, para cada sector, se obtuvo una
muestra de cinco (5) intervenciones en promedio.

En la Figura 2.1 se muestra el universo de las intervencio-
nes, el subconjunto de estudio y el marco muestral.

Dentro del marco muestral, la proporcién de intervencio-
nes entregadas a diciembre de 2014 era del 6,2% y una
alta proporcion se encontraban en ejecucion (64,7%).
Respecto al afio de inicio, la mayoria de intervenciones
fueron iniciadas entre 2013 y 2014 (87,3%). El Cuadro 2.1
muestra la distribucién de las intervenciones que hacen
parte del marco muestral, segiin su afio de inicio y la fase
en que se encontraban a diciembre de 2014.

Como se evidencia en el cuadro anterior, el 29,1% de las
intervenciones se encuentran clasificadas como Sin Fase.
Esta caracteristica aplica para aquellas intervenciones
que no contaban con esta informacién dentro de la base
de datos entregada por el PSA, pero que fueron incluidas
en la muestra®®; de esas 250, 16 corresponden a contratos
de gerencias u operadores zonales®°.

Eltotal de las intervenciones dentro del marco muestral se
encuentran distribuidas en los ocho sectores del FA*°. La
Figura 2.2 muestra que, en cantidad, se concentran prin-
cipalmente en el sector de reactivacion econdmica (415)
y en menor medida en los de vivienda (124) y educacién
(106); sin embargo, si se tiene en cuenta el criterio de va-

38 Si hien en principio se tuvieron en cuenta Gnicamente las interven-
ciones que en 2014 estuvieran en etapa de ejecucion o entrega, se
consider6 importante incluir aquellas que figuraban en la base de
datos como “Sin Fase”, ya que existia la probabilidad de que hubiera
intervenciones con caracteristicas importantes para el analisis.

39 VerAnexo 2 paraampliar la informacion y descripcion de las interven-
ciones en estado Sin Fase

40 Acueductoy saneamiento basico, educacién, medio ambiente, mitiga-
cion de riesgos, reactivacion econémica, salud, transporte y vivienda.
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lor de las intervenciones, la distribucién es sensiblemente
diferente y a los sectores de transporte y mitigacién de
riesgo corresponden, respectivamente, el 36,3% y 33,3%
del valor total de las intervenciones del marco muestral,
mientras que reactivacion econémica sélo cuenta con el
1,1% del total (Figura 2.3).

Al respecto cabe mencionar que, si bien los recursos del
FA ascienden a 9,3 billones de pesos*, distribuidos en el
total de intervenciones, (nicamente las 858 que hacen
parte del marco muestral se encontraban en fases de eje-
cucién o entrega a diciembre de 2014, por un valor de 5,1
billones de pesos.

Una vez realizada la seleccion del marco muestral de las
intervenciones empleadas para la evaluacién, se hizo una
caracterizacion de cada intervencion teniendo en cuenta,
ademas del afio de inicio, los siguientes criterios:

1) Sector de la intervencion

2) Ubicacion geografica®?

3) Niamero de beneficiarios

4) Valor de la intervencion

5) Fase de avance de la intervencion

Esa caracterizacion permitié encontrar que las variables
de caracterizacién tienen comportamientos muy distintos
para cada sector y que la participacién, por nimero de
intervenciones de cada sector, cambia sensiblemente se-
gln si se calcula en funcién del ndmero de proyectos o de
su valor. Por lo anterior, la metodologia para la seleccién
de la muestra se aplicé para cada sector. La Figura 2.4
resume el proceso de seleccion.

41 Los 9,3 billones de pesos no se encuentran apropiados en su totalidad
por el Fondo Adaptacion.

42 Se realizo la division segun las regiones naturales de Colombia, para
que puedan ser comparadas con otros estudios realizados por el
Fondo Adaptacion. Region Andina comprende los departamentos de
Antioquia, Boyaca, Caqueta, Caldas, parte de Cauca, Cundinamarca,
Cesar, algunos municipios de Casanare, Cordoba, algunos municipios
del Choc6, Huila, algunos municipios del Meta, algunos municipios de
Narifo, Norte de Santander, Quindio, Risaralda, Santander, Tolima y
Valle del Cauca; la Region Caribe concentra los departamentos de At-
lantico, la Guajira, Cérdoba, Sucre, Magdalena y Bolivar; La Region
de la Orinoquia comprende Meta, Vichada, Arauca, Casanare; la Re-
gion Pacifico comprende Narifio, Cauca, Valle del Cauca y Choco; la
region Amazonia: Caqueta, Putumayo, Guainia, Guaviare, Amazonas y
Vaupés.

Figura 2.2 - Proporcion de intervenciones del marco
muestral, segiin sector al que pertenecen

0,5% \

48,4%

M Reactivacién econémica
Vivienda

M Educacion

B Medio Ambiente

W Salud

W Transporte
B Acueducto y Saneamiento Basico
B Mitigacién de riesgo

Fuente: Econometria, con base en datos suministrados por el FA (PSA)

*El sector de mitigacion del riesgo integra los cuatro macroproyectos del
FA: La Mojana, Canal del Dique, Gramalote y Jarillén de Cali

**E| sector medio ambiente se deja de lado en el estudio ya que el analisis
de las intervenciones del sector se hace mas adelante

Figura 2.3 - Proporcion de intervenciones del marco
muestral, segiin valor de la intervencion

33,3%

| —

M Transporte

Mitigaci6n de Riesgo
@ Vivienda
W Salud
W Educacion
B Medio Ambiente
B Acueducto y Saneamiento Basico
M Reactivacion Econémica

Fuente: Econometria, con base en datos suministrados por el FA (PSA)
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Figura 2.4 - Proceso de seleccion de la muestra

UNIVERSO DE INTERVENCIONES DEL FONDO ADAPTACION
Recibido de la Oficina de Planeacién y Cumplimiento del FA

IDENTIFICACION INTERVENCIONES OBJETO DE ESTUDIO
Con contratos, iniciadas antes de 2015 y en ejecucién o terminadas

CARACTERIZACION DEL MARCO MUESTRAL (UNIVERSO DE ESTUDIO)

-Valor de las intervenciones
-Duracion
-NtGmero beneficiados

-Con base en variables caracterizacion
-Cinco grupos por sector

-Aleatorio por grupo (ordenada)
-Verificacion fases, afio inicio, region

-En ejecucion o entrega (Fase)
-Afio inicio
-Regi6n

-Salvo mitigacion de riesgo (censo)
-Utilizando técnica de clister

-Validacién con sectoriales FA
-Inclusién de sugeridas por sectorial

Fuente: Econometria

Asi, las intervenciones de cada uno de los sectores del
FA, salvo las del sector de mitigacién del riesgo“, se
clasificaron en cinco grupos homogéneos mediante la
técnica estadistica de analisis de cldster***; para ello se
utilizaron como criterios de clasificacion las variables de
caracterizacion ya mencionadas. En cada uno de los gru-
pos se seleccioné aleatoriamente una intervencién para
serincluida en la muestra, e intervenciones de reemplazo
previendo que, luego de su seleccién, se encontrara que
no eran aptas para profundizacién por el estado de su
ejecucion (por ejemplo, que se hubiesen suspendidas en
una etapa temprana de ejecucién o que ain no hubiesen
iniciado la ejecucion®e).

Finalmente, se definié una muestra de cinco interven-
ciones por sector ya que a partir de ella no se deseaba

43 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 interven-
cion del FA.

44 Utilizando el paquete de anélisis estadistico Stata, versién 13.1.

45 Lacual consiste en dividir un conjunto de objetos en grupos, de forma
que los perfiles de los objetos en un mismo grupo sean muy similares
entre siy los de clusters diferentes sean (Figueras, 2001)

46 Como se puede ver en el Cuadro 3.1, la informacion recibida no per-
mite identificar la Fase en que se encuentran 250 de las 858 interven-
ciones del universo. Algunas de esas intervenciones podrian no haber
iniciado ejecucion.

realizar estimaciones que fueran expandibles al uni-
verso con niveles de confianza altos, sino contar con
una seleccién de intervenciones representativa del
universo, que permitiera validar algunos de los hallaz-
gos de la consultoria®” en intervenciones de diferentes
caracteristicas.

Luego de realizar la seleccién por sector, se hizo la vali-
dacién de la muestra junto con los sectoriales del FAy, en
caso de ser necesario, se realizaron dos tipos de ajustes:

1) 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 consultorfa

2) El reemplazo de algunas de las intervenciones
inicialmente seleccionadas, por tratarse ellas de
intervenciones que no aportarian mayormente a
la consultorfa por razones como las ya mencio-
nadas en el pérrafo anterior. En el Anexo 2 se

47 Obtenidos a partir de la revision documental y de las entrevistas a
funcionarios del FA.
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presenta en mayor detalle la metodologia segui-
da para la seleccién de las intervenciones.

3) La muestra final, resultante del proceso de va-
lidacién con los sectoriales, se relaciona en el
Anexo 2. Como se evidencia, del total de inter-
venciones seleccionadas y validadas, més de la
mitad se ubican geograficamente en la region
andina (14 intervenciones), particularmente en
el departamento de Antioquia, y en la regién Ca-
ribe (8 intervenciones). A continuacidn se hace,
para cada sector, un analisis en términos de las
variables que se abordan a lo largo del estudio.
Posteriormente, se hace una breve descripcién
de las variables de caracterizacién de su uni-
verso de intervenciones, se listan aquellas que
conforman la muestra utilizada y se procede a
profundizar en cada una de ellas que permiten
fortalecer los hallazgos encontrados desde la
sistematizacion de la operacién de cada uno de
los sectores.

Figura 2.5 - Infografia del sector

Intervenciones en
30 departamentos
879 municipios

Meta CONPES
58.087 soluciones de vivienda

1 postulacion
“Programa Nacional de reubicaciény

reconstruccion de vivienda para la
A atencién de hogares damnificados

y/o localizados en zonas de alto
I riesgo no mitigable...”

AVANCES PROCESOS
Verificacién 100%
Estructuracion 64%
Contratacion _ 49%
Ejecucion 35%
Entrega - 18%

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

2.2 Vivienda

Como ya se mencion6 en el primer capitulo, en la seccién
1.4.2, el objetivo del sector es atender a las familias dam-
nificadas que perdieron sus lugares de residencia por el
Fenémeno de La Nifia, proveyéndolas de soluciones de
vivienda con estandares de construccién que les garanti-
cen la reduccion del riesgo frente eventos similares al que
enfrentaron en 2010-2011. La siguiente infografia resume
los datos clave del sector.

A continuacién se describe su modelo de operacién, los
principales procesos y metodologfas que utiliza, sus resul-
tados e impactos y el nivel de eficiencia y efectividad que
ha alcanzado en sus intervenciones. Posteriormente, se
analizan los retos que ha tenido que afrontar, se presen-
tan los actores involucrados con las intervenciones y el
nivel de relacién que tiene el sector con cada uno de ellos;
igualmente se evallan los riesgos y la sostenibilidad de
las intervenciones para, finalmente, destacar las leccio-
nes aprendidas en los afios de operacion de este sector.

2.2.1 El modelo de gestién y ejecucion

El sector desarrolla su metodologfa a partir de cinco eta-
pas (componentes):

Modelo de gestion y ejecucion
Gerencia sectorial en el FA:
Operadores zonales (11)
Convenios interadministrativos

Recursos estimados asignados

$2.117 billones

~N
@

PO IOOOOOXN/

30.902

viviendas rurales

XX

(X

% 27.185 viviendas urbanas

> 17.426 viviendas de reconstruccién
K

* 40.661 viviendas de reubicacién

5

XXX
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Figura 2.6 - Etapas sector vivienda

Fuente: Econometria, con base en FA

Contratacion

Ejecucion de obras Entrega obras

Cuadro 2.2 - Distribucion del sector vivienda entre componentes (millones de pesos)

1. Verificacion

2. Estructura

Ponderacion* 20,0%

Valor estimado del componente 47.627

Programacion Mar 2012 -
g Dic 2014

Fuente: Instrumento de Seguimiento Sector vivienda 2015

19,5%

91.246

Jul 2013 -
Dic 2016

Componentes
3. Contratacion 4. Ejecucion 5. Entrega
11,8% 40,4% 8,3%
34.593 1.922.347 19.385
Oct 2013 - Ene 2014 - Ene 2014 -
Jun 2017 Mar 2018 Jun 2018

* “Para realizar la ponderacion de las etapas se utiliz6 la formula PERT aprobada por el PMI® la cual utiliza 3 variables de estimacion, para nuestro caso se

utiliz6 una variable de tiempo (la cual esta calculada por el tiempo promedio de ejecucion o proyeccién de cada etapa “t”), costos (porcentaje de asignacion
de recursos a cada etapa “c”) y el juicio de expertos (ponderacion indicada por el sectorial de Vivienda “je”), la formula completa es : % (Fondo

Adaptacion, 2015). Esto aplica para todos los sectores.

La siguiente es la distribucién del sector vivienda entre
componentes:

A partir de la informacién consolidada en REUNIDOS, el
sector realizd un proceso de verificacion de las familias
afectadas donde se determind el grado de afectacion de
la vivienda, es decir, si fue destruccién o pérdida parcial.
Adicionalmente, se hizo una caracterizacién del grupo fa-
miliar y se confirmé la titularidad de la propiedad de ma-
nera que el proceso de elegibilidad tomé como principio
de prioridad a las viviendas en situacion de destruccion
total que estuvieran ocupadas por sus propietarios.

Una vez definidos los beneficiarios, en funcién del nivel de ries-
godelasviviendas,sedefinié paracadaunodeelloseltipodein-
tervencion por realizar (reconstruccion en sitio o reubicacion);
el nivel de riesgo se midié a partir de estudios de riesgo y ame-
naza hechos en campo, con base en la informacién disponible.

La fase de estructuracién incorpora los estudios sobre el
proyecto que permitan verificar definicién de estandares
técnicos, elaboracién de disefios, ubicacién de nuevos te-
rrenos entre otras actividades“® para las cuales se definié

48 Por ejemplo, si el lote esta situado en una zona segura, si es viable y
cuenta con servicios plblicos de manera inmediata, entre otras condi-
ciones relacionadas al momento previo a la construccién de viviendas.

un presupuesto por unidad de vivienda entre 70 y 100
SMLV#%, considerando que los costos de transporte de los
materiales de construccién pueden variar de forma impor-
tante por las condiciones de ruralidad de la mayoria de los
beneficiarios.

En esta fase se define el tipo de operacién para cada una
de lasintervenciones, la cualincluye, desde la elaboracion
de disefios, hasta la entrega de las unidades de vivienda
y el acompafamiento respectivo. Asi, el primero consis-
te en realizar la construccién mediante la contratacion
de operadores zonales que principalmente son Cajas de
Compensacion localizadas en los territorios previamente
escogidos; éstos se encargan de identificar las ofertas de
terrenos, organizar la estrategia de gestion social, coordi-
nar también la contratacién de los constructores, adelan-
tar la gestion de suelo que debe hacerse para demostrar
la tenencia de los predios a reconstruir, entregar las uni-
dades de vivienda, adelantar procesos de escrituracion y
servicios de postventa.

Los 11 operadores zonales con los que trabaja el FA
son: Comfandi, Comfenalco Valle, Comfama, ComfaGua-
jira, Comfenalco Santander, Federaciéon de Cafeteros,

49 Elvalor del salario minimo legal vigente a 2014 era de $616.000
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ComfaCesar, Comfenalco Cartagena, Colsubsidio, Comfa-
Chocé, y Corporacion Minuto de Dios.

El segundo modelo se desarrolla mediante la contratacion
directa de constructores locales por parte del FA en don-
de también se incluyen convenios con otros programas o
entidades, como el Banco Agrario y las gobernaciones.
Cuando la ejecucién es adelantada por medio de contra-
tacion directa, todas las labores de gestidn son realizadas
directamente por la gerencia técnica del sector.

La gestién que deben hacer los operadores zonales, o el
FA cuando la ejecucion es directa, es multidimensional ya
que ademas de mantener relaciones con las familias be-
neficiarias, debe buscar empresas constructoras normal-
mente locales o regionales®®, que acepten las condiciones
y disefios estipulados, y que cumplan con los requisitos
establecidos por el FA. Deben mantener una constante re-
lacién con las entidades territoriales para minimizar, en lo
posible, retrasos en la ejecucién por tramites normativos,
vacios en norma urbana, legalizacién de propiedad, dispo-
nibilidad de informacién o de recursos para la ejecucion
y sostenibilidad de los proyectos, realizar el acompafa-
miento social a los beneficiarios, y buscar la creacién de
canales de comunicacién con y entre los diferentes acto-
res que tienen relacién con los proyectos, lo que incluye a
los beneficiarios.

Los modelos mencionados cuentan con procesos de se-
guimiento y monitoreo adelantados por una interventoria
contractual, que tiene entre sus funciones verificar que el
disefio de la construccién y el constructor seleccionado
cumplan con los requisitos y parametros fijados para la
intervencion. La interventoria de obra es contratada por
quien desarrolla la construccion (operador, entidad con
que se establecen alianzas o el FA mismo), pero siempre
la capacidad de la empresa que la adelantard es verifica-
da por la interventoria contractual, también en funcién de
parametros fijados a nivel central por el FA.

El FA maneja un criterio transversal seleccion de las em-
presas ejecutoras de la obra fisica de las viviendas y la
interventoria de dicha obra: ya que si bien el sector es
flexible frente a las técnicas de construccion y disefio de

50 Las empresas son normalmente locales o regionales porque el tama-
fio de los proyectos generalmente no resulta atractivo para empresas
constructoras de mayor tamafo. A pesar de esto el FA ha logrado de-
sarrollar proyectos con algunas empresas del orden nacional (Vargas,
2015).

las viviendas, es estricto frente a los requisitos que se so-
licitan para la aprobacién de las empresas constructoras
e igualmente estricto en el control de que las soluciones
de vivienda no excedan el presupuesto definido para
ellas y en que sus caracteristicas cumplan los minimos
establecidos.

La fase de contratacién incluye la solicitud y aprobacion
de los proyectos a adelantar y su respectivo modelo de
operacién (operador o contratacion directa), elaboracion
y firma de contratos, solicitud y expedicion de registros
presupuestales.

La ejecucion del proyecto consiste en la construccién y
entrega de las unidades de vivienda y demas infraestruc-
tura que se disefie dentro de la intervencion e incluye, en
forma paralela a la obra fisica, el acompafiamiento social
a los beneficiarios para prepararlos para que al momento
de la ocupacién de las soluciones de vivienda, conoz-
can sus derechos, obligaciones y condiciones de uso de
las viviendas®?. Cabe anotar que este acompafiamiento
social inicia desde antes de la aprobacion misma de los
proyectos; se adelantan jornadas de socializacién de los
proyectos con los potenciales beneficiaros, concertacion
de disefios, se firman actas de aceptacion y otras jornadas
0 capacitaciones que el operador considere necesario
para lograr una ocupacién exitosa de las viviendas. El FA
no inicia un proyecto hasta que cada una de las viviendas
que lo conforman cuenta con la aceptacién por uno de los
beneficiarios.

Para adelantar el acompafiamiento social el sector vivien-
da desarrolla su trabajo con el apoyo permanente de la
subgerencia de regiones; ésta verifica que la implemen-
tacion de la gestién social cumpla con lo definido para
ello por el FA, a través del modelo de auditorias visibles.
Es asi que la subgerencia de regiones asigna a uno de sus
funcionarios para que desarrolle este trabajo como parte
del equipo del sector de vivienda sin que ello lo desligue
de la subgerencia. Esto no solo favorece la unidad de

51 Por ejemplo, todas las viviendas deben contar con instalaciones de
servicios publicos de energia eléctrica, agua potable y saneamiento
basico. Si el sector donde ellas se desarrolla no cuenta con alcanta-
rillado sanitario se debe implementar una solucién alternativa como
pozos sépticos y si la zona no cuenta con servicio de acueducto se
debe dejar las instalaciones preparadas para que las viviendas se
puedan conectar a él, cuando este se desarrolle.

52 Porelcambio de tipo de vivienda que enfrentan los beneficiarios, por
ejemplo, se construye con ellos manuales de convivencia y se les ins-
truye sobre las condiciones de uso que deben tener en cuenta por los
materiales de sus nuevas viviendas.
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criterios en la gestién social entre diferentes tipos de
intervenciones sino también la transferencia de conoci-
mientos entre ellas. De este proceso se ha elaborado un
manual operativo de vivienda que establece lineamientos
para la elaboracién de estudios, disefios, construccion de
las unidades de vivienda y modelos de gestion social.

Ahora bien, ademas de la subgerencia de regiones durante
el desarrollo de las intervenciones se involucran otros sec-
tores del FA. En algunos casos, cuando sus beneficiarios
coinciden, se desarrollan trabajos que se complementan
con los del sector educacién o con el de reactivacién eco-
némica; y en algunos otros el sector vivienda se ve bene-
ficiado por obras de mitigacion de riego que desarrollan
otras direcciones, ya que dichas obras aumentan la oferta
de predios para el desarrollo de soluciones de vivienda
y/o reducen el costo de las intervenciones.

Finalmente, la fase de entrega comprende el proceso de
escrituracion y liquidacién de contrato.

B Fficiencia y efectividad de las intervenciones

El presupuesto inicial asignado al sector fue de 2,117 bi-
llones de pesos para el desarrollo de 987 proyectos que
contienen las 58.087 unidades de vivienda derivadas de
la postulacién aprobada por el Consejo Directivo, como ya
se indicé en el primer capitulo. Este presupuesto puede
distribuirse entre los cinco grandes componentes de la
intervencion de la siguiente manera:

Como se puede ver en el siguiente cuadro, a diciembre
de 2014 se habfa contratado la construccién de 14.105
viviendas, que corresponde al 40% de la meta definida
para este afio y 24% de la meta total de familias a atender
por el sector®. Al inicio de la intervencién del FA (2012)
se planted la entrega de 25 mil viviendas en el primer afio
de intervencion, meta que, a comienzo de 2015 aln no se
habfa cumplido®*.

Los niveles de cumplimiento reflejados en el cuadro
anterior parecen bajos, sin embargo y como se explica
mas adelante, obedecen entre otras cosas a que la pla-
neacién inicial no contemplé adecuadamente los tiempos
que normalmente toman las diferentes etapas que se

53 Cifras tomadas del documento Informe Ejecucion Plan de Accion. Ver-
sién 1. Bogotéd D.C. enero de 2015. FA

54 De acuerdo con las cifras del informe de ejecucién del Plan de Accion
presentados por el FA con fecha de corte a diciembre de 2014, a ese
momento se contaba con 24 mil viviendas terminadas.

Cuadro 2.3 - Cumplimiento de metas del sector vivienda
del FA a diciembre de 2014

Cifras a

0,
Producto Meta 2014 diciembre li/r:|iento
2014%* P

Nimero de

viviendas 30.299 14.105 40%
contratadas

Nimero de

viviendas en 6.193 4.515 73%
ejecucion

Nimero de

viviendas 24.106 7.605 27%
terminadas

Fuente: Fondo Adaptacion. Informe Ejecucion Plan de Acci6n. Version 1.
Bogota D.C. enero de 2015.

** Estas cifras no incluyen las viviendas desarrolladas dentro del Macro-
proyecto Jarillén de Cali que seran medidas en el capitulo que describe el
Macroproyecto

deben surtir para la construccién de viviendas, como la
consecucién de predios acordes con los niveles de riesgo
definidos por el FA; y tampoco consideré adecuadamen-
te el tiempo requerido para la verificacién en campo de
las condiciones que debian cumplir las familias para ser
beneficiarias.

Como lo indica el sectorial (Vargas, 2015), esta situacion
obedece a que esa meta inicial no consider6 adecuada-
mente los tiempos que normalmente toma un proceso de
construccién de vivienda ni los del proceso de verifica-
cién de beneficiarios que tuvo que realizar el FA. Segin él,
no se consider6 adecuadamente los tiempos que exigen la
seleccion de predios, elaboracion de disefios, aprobacion
de disefios por las autoridades pertinentes, la aceptacion
previa de las viviendas por parte de los beneficiarios que
las recibiran, la construccién misma y la entrega; ni tam-
poco el tiempo que implicaba la verificacion en sitio de
los beneficiarios, frente a REUNIDOS.

Por lo anterior, y en busca de lograr indicadores que
reflejen de forma méas oportuna estas realidades, se ha
redefinido no solo la meta del sector sino también el
indicador de seguimiento, pasando de utilizar el nimero
de viviendas entregadas a utilizar el nimero de viviendas
contratadas.

En relacién con los desfases en el tiempo de ejecucion
frente al cronograma inicial, de alrededor de tres afios con
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respecto a las metas iniciales, se encontr6 que se dan por
las dificultades en la gestidn predial y las condiciones del
terreno para la realizacion de los estudios para la estruc-
turacion de las intervenciones.

Inicialmente el FA previé el desarrollo de sus interven-
ciones mediante operadores zonales, sin embargo, en el
desarrollo de ellas se observaron limitaciones de algunos
de ellos al momento de asumir proyectos en zonas espe-
cialmente dificiles, debido a:

Relacion de tenencia entre el hien reportado como
afectado y la familia reportada, ii) Predominio de la
intervencion rural (65%), iii) Gran dispersién, iv) Dis-
torsion entre la realidad de la afectacion del municipio
y el reporte de REUNIDOS, v) Dificultades de acceso
por deficiencias en las vias, principalmente en zonas
rurales, vi) Presencia de grupos armados que impiden
la movilizacién de los verificadores, vii) Paros naciona-
les [paro agrario, paro minero] (...) (Fondo Adaptacion,
2015)

Estas dificultades afectaron el cumplimiento de las metas
y de los términos contractuales acordados. Si bien esta
situacién tuvo repercusiones relativamente bajas sobre el
cumplimiento total de las metas del sector, revel6 la ne-
cesidad de que el FA contara con la capacidad de realizar
intervenciones directas cuando lo requiriera; la implemen-
tacion de esta capacidad en el FA ha demostrado ventajas
no solo para afrontar ese tipo de situaciones sino porque
acerca al sector vivienda a las particularidades propias de
la construccion y entrega, dandole elementos adicionales
para el desarrollo de su mision (Vargas, 2015) como el
desarrollo de manuales de buenas précticas, acercamien-
to a la poblacién, gestion interinstitucional para entregar
bienes complementarios a las unidades de vivienda entre
otros.

B Resultados e impactos

Los resultados del sector pueden medirse a través del nd-
mero de viviendas contratadas, aprobadas y terminadas
por cada uno de los operadores o constructores. A diciem-
bre de 2014 éstas eran los siguientes:

También es un resultado del sector la consolidacién lo-
grada de su modelo de gestion que, si bien aln puede
mejorarse y formalizarse, 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 més claras las obligaciones de

Figura 2.7 - Resultados sector vivienda a diciembre de
2014
Terminadas

Contratadas Aprobadas

14.105 4.515 7.605

Fuente: Econometria, con base en FA

éstos y por ende, facilitan también la relacion 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.

2.2.2 Relaciones con actores

Los actores involucrados con el sector son variados y de
diferentes niveles de acuerdo con las fases de la interven-
cién (ver Figura 2.8). Esta figura ilustra lo anterior ademas
de ubicar a los diferentes actores con los modelos de ges-
tién y ejecucion que implementa el FA.

Los mas cercanos (internos) son los demas sectores del
FA que se interrelacionan durante las intervenciones, apo-
yandola en temas de gestion, técnicos y de infraestructura.
El actor de este tipo que més interactla con el sector vi-
vienda es la subgerencia de regiones por su participacion
en el acompafiamiento social; en menor medida lo hacen
las gerencias de los macroproyectos, y de los sectores de
acueducto y saneamiento basico, educacion y salud.

Con otros actores (externos), como son las entidades
territoriales, se mantiene comunicacién constante para
temas de gestién de suelo, intervencién en tramites ante
oficinas de planeacién y entidades de servicios publicos,
expediciones de licencias y tramites normativos entre
otros. Por su parte, la relacion con entidades nacionales
como el IGAC, el IDEAM y la Superintendencia de Notaria-
do y Registro se mantiene para realizar intercambios de
informacion.

Hay zonas del pais en donde hay otras instituciones aten-
diendo otros frentes de la emergencia con las que el FA
establece mesas de trabajo en temas de politicas de vi-
vienda, coordinacién de aportes de cada uno en cuanto a
suelo, recursos y capacidad técnica. El Banco Agrario, el
MVCT y las Gobernaciones son esos principales actores.
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Figura 2.8 — Mapa de actores involucrados con el sector vivienda

Auditorias
visibles

Arrendatarios
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Fuente: Econometria

Las alcaldias y personeros, por su parte, son actores clave dan por medio de los actores ya mencionados y por medio
para la consecucion de metas y son, ademés, veedores y de la gestion social.

mediadores entre los operadores y la comunidad. La re-

lacién de éstos puede ser tan positiva que se conviertan Se ha observado que el manejo de buenas relaciones,
en gestores a favor del FA frente a otras instituciones de ademas de garantizar el cumplimiento de metas, genera
mayor o igual jerarquia. Las relaciones con la poblaci6n se confianza y credibilidad en las intervenciones realizadas.
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2.2.3 Retos

La Figura 2.9 resume los retos que se explican a
continuacion.

Figura 2.9 - Retos del sector

Verificacion de las
condiciones de
elegibilidad de

beneficiarios

Poca disponibilidad
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(Cartografia y bases
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Gestién predial y HOEE0EIE
determinacion 122?;:;@25(1; Dispersion
de condicion de de los

sus nuevas
condiciones de
vida

propiedad de los beneficiarios

predios

Fuente: Econometria

El primero de los retos que tuvo el sector, al momento de
enfrentar la mision que se le asignd, fue la verificacion de
las condiciones de elegibilidad de las personas que habian
sido identificadas por el DANE en REUNIDOS por la gran
dispersion de ellas en el pais. Como se sefal6, las familias
no solo se encontraban en 880 municipios, sino que el
53% de los beneficiarios se ubican en zonas rurales.

La elaboracién de estudios técnicos en su inicio también
representd un reto debido a la poca disponibilidad de in-
formacién, como cartografia y bases de datos de terrenos,
y el acceso a la misma. Sin embargo, esta situacion se
transformé a rafz de la consolidacién de bases de datos y
de informacién al detalle y actualizada que ayudé a definir
parametros técnicos para ser tenidos en cuenta en todo el
sector. Es de resaltar que éstas se han convertido en una
fuente de consulta para otras instituciones y entidades
territoriales, a las que les ha ayudado a superar vacios
normativos que hacen que se presenten limitaciones en la
elaboracién de sus POT, por ejemplo, y en municipios que
no incorporen el tema de riesgo en las reglamentaciones
de uso de suelo.

Un tercer reto corresponde a la mejora de los mecanismos
para la gestion predial y la determinacién de condicién
de propiedad de los predios ya que, al momento de la
verificacion, los operadores zonales se encontraron con
un importante nimero de personas que no contaban con
escrituras debidamente constituidas para demostrar la
tenencia de tierra, presentdndose la necesidad de recurrir

a diferentes mecanismos que contempla la ley para ello.
Dadas las maltiples situaciones de ocupacién que podian
presentarse, y en busca de solucionar lo anterior, el sector
desarroll6 una Guia para la demostracion de la tenencia,
que no solo se convirtié en un apoyo al trabajo de los
beneficiarios, sino que ayud6 a mantener la unidad de
criterios de la intervencion en todo el territorio nacional.

Otro reto presente es el proceso de adaptacion de las
familias a sus nuevas condiciones de vida, en cuanto a
convivencia, uso de zonas comunes, cultura de pago de
servicios pulblicos, uso y mantenimiento de las vivien-
das, entre otros; esto se deriva de que las unidades de
vivienda entregadas tienen especificaciones que no ne-
cesariamente corresponden con las de las viviendas que
fueron reemplazadas por reubicacién y por lo tanto, las
familias no siempre tienen los hahitos que estos disefios
requieren. A través del acompafiamiento social, el FA ha
buscado que los beneficiarios adquieran estas competen-
cias capacitandolos, ademas sobre sus derechos frente a
las viviendas que reciben.

En términos de los retos futuros, el sector deberéd asumir
dispersién de las personas por atender ya que, al momen-
to de la construccién de las soluciones de vivienda, la
baja concentracién y la distancia a los centros poblados
incrementan los costos de la construccién y hacen menos
atractivos los proyectos para las empresas constructoras
privadas. El FA ha adelantado acciones frente a este reto,
permitiendo que los operadores zonales desarrollen solu-
ciones acordes a las condiciones de cada lugar, mientras
éstas utilicen técnicas y materiales de construccion de-
bidamente aceptadas en el pais, y ademas ha reconocido
dentro del valor de los proyectos los costos de traslado de
materiales.

2.2.41ecciones aprendidas

Las lecciones aprendidas se han visto desde las primeras
etapas de las intervenciones. A continuacién se indican
las identificadas:

B Conocimiento estructurado: el reconocimiento de la
necesidad de valorar los territorios desde el compo-
nente de riesgo y entender la necesidad de estructu-
rar proyectos a partir de esos estudios.

B | 3 elaboracion de estudios de riesgo, de manuales
técnicosy el uso de materiales locales han sido posi-
tivos, no s6lo en términos de costos, sino también de
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sostenibilidad y procesos limpios de construccion;
lo anterior es muestra de la lectura hecha al terri-
torio que ha tomado en cuenta caracteristicas tanto
territoriales como culturales. Los manuales y guias
ademas propenden por la unidad de criterios de la
intervencion y facilita la descentralizar la ejecucion
sin perjudicar la integridad del modelo de gesti6n

B Oportunidad de mejora: El proceso de gestion social
y acompafiamiento a las familias ha revelado la nece-
sidad y las bondades de vincular a la poblacién des-
de el inicio de las intervenciones, no solo informan-
dole de los procesos sino vinculdndola activamente
como veedores, mano de obra, dadores de ideas en
temas de disefios y reactivacién econdmica. De esta
manera se logra un mayor compromiso de su parte y
se reducen los riesgos de sostenibilidad.

B QOportunidad de mejora: La definicion de topes pre-
supuestales, la eleccién de empresas y operadores
locales que cumplen criterios minimos de capaci-
dad, han demostrado su efectividad para el desarro-
llo de las intervenciones. A pesar de esto, el FA ha
reconocido la necesidad de contar con capacidades
propias para adelantar operaciones mediante con-
tratacion directa.

B | proceso de pago a los constructores requiere de
tramites relativamente largos® que pueden tener
incidencias en el compromiso y efectividad de estas
empresas, debido a que su capacidad y musculo fi-
nanciero es bastante limitado. De la misma manera,
los términos contractuales exigidos a las empresas
son altos, dificultando la consecucion de las mismas
aunque no sobra decir que reducirlos puede afec-
tar la sostenibilidad de las intervenciones porque
también reduce su capacidad de responder, seglin lo
exige la ley, a potenciales fallas de la construccion.

B Buena practica: Realizar el proceso de verificacion
de familias afectadas directamente bajo la res-
ponsabilidad del FA, sin la influencia de entidades
territoriales, ha permitido tener una mayor transpa-
rencia del proceso y cubrir la poblacién que efecti-
vamente cumplia con los requisitos definidos para
ser beneficiario del FA.

55 Estos pueden llegar a durar tres meses (Vargas, 2015).

2.2.5Sostenibilidad (riesgos)

En el desarrollo de esta consultorfa se han identificado
diferentes riesgos para el sector que pueden afectar la
sostenibilidad de las intervenciones; estos riesgos ya
vienen siendo considerados por el FA con el propésito de
anticiparse a ellos.

En primer lugar, el FA ha centrado los esfuerzos del sec-
tor en las familias con mayor concentracién y de mas facil
acceso como son los habitantes de cascos urbanos. No
obstante, en la medida en que avanza la intervencion, las
caracteristicas propias de cada caso se hacen mas dificiles
y pueden requerir el desarrollo de nuevos mecanismos
de reaccion para lograr la atencién dentro de los para-
metros establecidos sin exceder los recursos financieros
disponibles.

Derivado de lo anterior, y de que el presupuesto del sec-
tor fue fijado en pesos corrientes desde 2012, se pierde
poder adquisitivo con el tiempo por efecto de la inflacion.
Asi, un segundo riesgo que se percibe es que los recur-
sos definidos para el sector resulten insuficientes para
atender a la totalidad de la demanda. La bisqueda de los
mecanismos de intervencién mas eficientes, de nuevos
recursos e incluso, el desarrollo de nuevos criterios para
la focalizacion de los recursos, son alternativas que se han
venido considerando.

La situacién de heterogeneidad en los territorios rurales y
las caracteristicas propias de cada afectacién por atender,
no solo puede necesitar de nuevos mecanismos de aten-
cién sino también requerir lineamientos técnicos adiciona-
les a los aprobados. En este sentido, el sector revisa per-
manentemente sus guias para incluir en ellas los ajustes en
criterios técnicos que se requieran, siempre garantizando
que ellos sean id6neos para la construccién de viviendas.

A parte de las situaciones de accesibilidad y las presu-
puestales, la sostenibilidad de la intervencién en vivienda
se ha visto en cuatro dimensiones precisas a saber: una
primera asociada al desarrollo de obras complementarias
en la que el papel de las administraciones municipales es
fundamental; la segunda, asociada al uso mismo de las
viviendas, donde los principales actores son los mismos
beneficiarios y su proceso de integracion al entorno; la
tercera, que tiene relacién con la calidad de la obra fisica,
en que el operador zonal y los constructores son prepon-
derantes; y una altima en cuanto a la capitalizacién del
conocimiento desarrollado por el FA.
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En cuanto a la primera dimensién, la variable de sosteni-
bilidad esta fuertemente determinada por la voluntad po-
litica de alcaldes y gobernadores, teniendo en cuenta que
la funcién del FA termina poco después de hacer entrega
fisica de las viviendas. Esto es especialmente importante
cuando la intervencién del FA en vivienda debe ser com-
plementada con obras como la ampliacién de servicios
plblicos o la dotaciéon de otros servicios urbanos para
lograr que las unidades de vivienda sean funcionales y se
integren al municipio evitando su aislamiento y a su vez,
generando actitudes de apropiacion de parte de los benefi-
ciarios. Estos servicios requieren de continuidad producto
de la voluntad politica del gobierno local, el cual debe in-
corporar esta nueva infraestructura a su plan de gobierno.

La segunda dimensién, en lo que concierne al uso adecua-
do de las viviendas, es el hecho que las familias reciban
viviendas desarrolladas con materiales o técnicas de
construccién diferentes a los de sus viviendas anteriores,
asi como que en algunos casos pasen de ocupar predios
independientes a unidades de vivienda con zonas comu-
nes, obliga a que deban respetar nuevas reglas de uso y
convivencia. La capacitacién sobre estos temas hace parte
fundamental en el acompafiamiento social, pero en el mo-
mento en que los procesos de apropiacion no se generen
correctamente de parte de los beneficiarios, se convierte
en un riesgo para la sostenibilidad de las intervenciones.

La tercera es que los operadores son los principales ac-
tores en el tema de sostenibilidad fisica de las viviendas
debido a que son ellos los responsables de la seleccion
de las empresas constructoras y la interventoria de obra.
En todo caso la normatividad colombiana protege a los
beneficiarios pues establece garantias obligatorias a la
construccion, por ejemplo, establece que el constructor
debe ofrecer una garantia de diez afios a la estructura. En
este Gltimo sentido los criterios establecidos por el FA a
nivel central para la seleccién de las empresas constructo-
ras resultan también fundamentales para la sostenibilidad
de las intervenciones.

Un cuarto aspecto tiene que ver con la apropiacién y el
uso que las administraciones municipales hagan de la
informacién producida por el FA durante su intervencién.
Esta puede verse subvalorada y no ser aprovechada para
la elaboracién de planes de ordenamiento o proyectos
importantes para el territorio. En otros espacios se ha
visto que la informacién suele ser usada de manera per-
sonal sin institucionalizarse asi que, para asegurar su
aprovechamiento, el FA estd considerando elaborar una

herramienta para el acceso publico via web a sus estu-
dios técnicos.

2.2.6 Profundizacion: cinco casos del sector

Dentro del marco muestral, el sector vivienda cuenta con
125 intervenciones, de las cuales solo el 6% dio inicio en
2012, cifra que se increment6 a 65% en 2014, afio en el
que se concentra la mayor proporcién de intervenciones
iniciando (Figura 2.10). Respecto a la ubicacién geogra-
fica, la mayoria de las intervenciones se localizan en las
regiones Andinay Caribe, cada una con cerca del 48% del
total de intervenciones en el periodo de estudio, y el res-
tante 4% se ubica en la region Pacifica; especificamente,
se concentran en los departamentos de Bolivar (21%),
Antioquia (19%) y en Atlantico (10%). En contraste, el
departamento que cuenta con una menor cantidad de
intervenciones es Narifio, que solo cuenta con una inter-
vencion (Figura 2.11y Figura 2.12)

Figura 2.10 - Intervenciones del sector vivienda, segiin
aiio de inicio
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Figura 2.11 - Intervenciones del sector vivienda segiin
region
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Cuadro 2.4 - Muestra inicial y final de intervenciones del sector vivienda

MUESTRA INICIAL

MUESTRA FINAL

Region Intervencion Region Municipio

Reubicacion Dona Ana-  Caribe Sucre San Benito
San Benito Abad SUCRE abad

Intervencion Depto. Municipio Depto.

Reubicacion Dona Ana-San Caribe Sucre San Benito
Benito Abad SUCRE Abad

Banco Agrario Caribe Bolivar Arjona Vivienda Manati Caribe Atlantico  Manati

- Bolivar-Arjona

Vivienda Cucuta Andina Nortede  Cicuta Vivienda Cucuta Andina Nortede  Cicuta
Santander Santander

Banco Agrario Caribe Bolivar Mompds Banco Agrario Caribe Bolivar Mompés

- Bolivar-Mompés - Bolivar-Mompés

Vivienda San Cayetano  Andina Norte de  San Cayetano Vivienda San Cayetano Andina Norte de  San Cayetano
Santander Santander

Fuente: Econometria.
*En azul se sefala la intervencion que se visité en campo

intervenciones seleccionadas fueron validadas por el sec-
torial de vivienda®®, y se hizo una visita a una de ellas.

Figura 2.12- Distribucién porcentual de las
intervenciones del sector vivienda dentro del marco
muestral, segiin departamento

En la Figura 2.13 se relaciona el mapa de los municipios

Narifio y departamentos en los que se desarrollan las interven-
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Fuente: Econometria

Con una mirada general del sector, a continuacién se pre-
senta un andlisis de cinco intervenciones realizadas por el
FA que fueron seleccionadas para profundizar el analisis
en las areas de evaluacion definidas (ver Cuadro 2.4). Las

ciones seleccionadas para el anélisis detallado del sector
vivienda. Como se evidencia, la mayoria de ellas se en-
cuentra en la regién Caribe y el restante en la Andina, que
coinciden con las caracteristicas de ubicacién geografica
del marco muestral.

Reubicacion de vivienda - corregimiento de Doiia Ana,
San Benito Abad (sucre)

El proyecto de reubicacién del corregimiento de Dofia Ana
(Nuevo Dofia Ana o Dofia Ana la Nueva) consistié en un
reasentamiento voluntario que se hizo de 148 viviendas
(72 construidas con recursos del FA) en el departamento
de Sucre. En total, beneficié a cerca de 340 personas que
se encontraban en cercanfas al rio San Jorge en donde
enfrentaban, en 8 de los 12 meses del afio, continuas
inundaciones. El Cuadro 2.5 muestra un resumen de las
caracteristicas generales de la intervencion.

56 Alexander Vargas, quien ademas sugirié cambiar la intervencién de
Banco Agrario —Arjona (Bolivar) por la intervencion realizada en Ma-
nati, dado que las intervenciones que se hacen en convenio con el
Banco Agrario tienen caracteristicas similares. Adicionalmente, se
concertd con el sectorial la visita a la intervencién de reubicacion de
Dofa Ana, que se sefala en color azul.
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Figura 2.13 — Mapa muestra intervenciones del sector

vivienda

MUESTRA DE INTERVENCIONES

Fuente: Econometria, 2016

Cuadro 2.5 - Caracteristicas generales de la intervencion:

Doiia Ana

Item Descripcion

Ubicacién geografica
Interventor obra
Contratista

Estado de la intervencién

Valor de la intervencion
Programacion
Beneficiarios

Modelo de gestion

Fuente: Econometria
*Seglin base de datos del PSA

**Informacién a noviembre de 2015

- Sector vivienda

%

San Benito Abad - Sucre

Consorcio interventoria
reconstruccion 2012

Cruz Roja Colombiana

Terminado**
(noviembre de 2013)

$3.888.599.332*
2012 - 2013
72 familias

Convenio interinstitucional

La reubicacion fue promovida por la Fundacién Dar Por
Colombia en conjunto con la Cruz Roja y la UNGRD; conté
con recursos del FA en su tercera fase, en la cual se pro-
gram6 la construccién de 72 viviendas para las familias
registradas en el REUNIDOS. Las viviendas se ubicaron
a 14 kilémetros del asentamiento inicial y en 2013, con
la entrega de las Gltimas casas, se complementé la inter-
vencién con equipamientos de agua, luz y equipamientos
sociales:

“[..] con alcantarillado, redes eléctricas, planta de
tratamiento de aguas residuales, un centro comunita-
rio, una cancha polideportiva y un parque.” (Cruz Roja
Colombiana, 2016).

La intervencion se realiz6 en tres fases que se resumen en
el Cuadro 2.6. La Cruz Roja se encarg6 de atender la parte
social, mientras que el FA intervino en la parte técnicay
urbanistica. Un aspecto fundamental en el proceso fue
precisamente la capacidad social de intervencién de la
Cruz Roja junto con el apoyo de la Gobernacién, la Alcal-
dia y Presidencia, en donde se gestiond la posibilidad de
entrar en el corregimiento para realizar la intervencion;
esto fue coordinado en una mesa técnica, pues se presen-
taron algunas dificultades para realizar la intervencion en
el territorio.

“[..] aunque uno no lo crea, hay intereses mucho
mas grandes de los que uno se imagina, yo todavia
ni siquiera los dimensiono, pero si habia gente inte-
resada en que no se fueran de donde estaban (..)”
(Entrevista con Liliana Ofiate, Supervisora del Contra-
to, 2016)

En términos de eficiencia, el proyecto de reubicacién
de vivienda, que dio inicio el 25 de junio de 2012, conté
con una adicién en tiempo de 160 dias, solicitada a par-
tir de la suscripcién de 3 otrosies en julio, septiembre
y noviembre de 2013. La obra finalmente se ejecut6 en
un tiempo de 394 dias. Este rezago en los tiempos de
intervencion se dehi6, seglin la supervision del proyecto
entre otras cosas, a complicaciones con el climay con el
traslado de las familias pues no se tenfa certeza sobre
quién iba a asumir los costos de mover a la poblacién de
un asentamiento a otro. Ademaés, fue necesario negociar
con la empresa que prestan el servicio de electricidad
en la region pues, debido a que los pobladores no con-
taban con la cultura de pago de servicio, habfa cierta
resistencia a realizar la conexién de las redes (Ofate,
2016).
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Cuadro 2.6 - Compromisos adquiridos por los actores en las etapas de construccion de vivienda en el reasentamiento de

Doiia Ana

Fase del proyecto Actor
Fasel UGRD
Fase II g(r)ir\llztdrgcs:;ores (actores
Fase III Fondo Adaptacién

Todo el proyecto Fondo Adaptacion

Postentrega y
movilizacién de
poblacion

Fondo Adaptaciény Cruz
Roja Colombiana

Compromisos

Financiamiento de la primera etapa de construccion de viviendas

Financiamiento de la segunda etapa de construccién de viviendas

Financiamiento de la tercera etapa de construccién de viviendas.

EL FA se encargd de realizar la supervisién a los disefios y de incluir el componente
de gestion del riesgo y acompafiamiento.

Acompafiamiento e implementacién de iniciativas productivas. Construccion y
adecuacion del entorno, conexiones de servicios piblicos (PTAP) y equipamientos
sociales y educativos (sector Educacion)

Fuente: Econometria con base en entrevista a Liliana Ofate, supervisora del convenio, 2016.

Con respecto a la sostenibilidad del proyecto, el FA bus-
c6 la manera de garantizar mejores condiciones de vida
para los pobladores del Nuevo Dofia Ana. La estrategia
inicial fue vincular algunos miembros de la comunidad
en la construccion de las viviendas para garantizar la em-
pleabilidad y fortalecer el sentido de pertenencia por la
nueva infraestructura que constituye el corregimiento. En
lo referente al traslado, el FA quiso garantizar el acompa-
fiamiento a la comunidad por lo que se hizo una serie de
intervenciones para mitigar riesgos de inundacién, como
la construccion de un jarillén en la ciénaga, y de esta ma-
nera “lograron ganar tiempo”.

Una vez las viviendas fueron entregadas, el FA se dio
cuenta que debfa intervenir con otros proyectos en Dofa
Ana para garantizar, entre otras cosas, la reactivacién
econémica de las familias. La primera intervencion rela-
cionada fue la implementacién de una serie de proyectos
productivos con la Cruz Roja para que la comunidad pudie-
ra autosostenerse, como siembra de hortalizas y crianza
de pollos. No obstante, en este proyecto no se garantiz6
sostenibilidad productiva, por lo que fue necesario hacer
una intervencion adicional, junto con el sector reactiva-
cién econdmica, a través del proyecto Emprende Ya. Este
proyecto es un piloto que el FA se encuentra desarrollan-
do en este corregimiento para garantizar la generacién
de ingresos de la poblacién a partir de dos componentes
fundamentales: el emprendimiento (identificacién de
personas interesadas, valoracién técnica de los proyectos

de emprendimiento, aprobacion e implementacion) y la
empleabilidad, que busca ubicar laboralmente a los miem-
bros de la comunidad, en la medida de sus capacidades y
de las posibilidades, en proyectos y obras disponibles en
la region

Entre los retos iniciales se encontré la capacidad de in-
cidir en la comunidad para que aceptara la reubicacion,
pues el arraigo por el corregimiento y las costumbres hi-
cieron este proceso dificil, particularmente por la exigen-
cia de la construccion de la iglesia y el cementerio, el cual
no pudo trasladarse. Otro gran reto fue la relacién con las
entidades territoriales, pues los cambios en los gobiernos
locales traen consigo nuevos intereses puntuales y, par-
ticularmente para el caso de Dofia Ana, el nuevo Alcalde
de San Benito Abad no priorizé el proyecto, aunque final-
mente se contd con el apoyo de la Gobernacién de Sucre
para cumplir con los resultados esperados.

Otros retos, que estan relacionados con el futuro del co-
rregimiento y que vale la pena mencionar son, por una
parte, la limitante frente a la posibilidad de crecimiento
del corregimiento, pues Dofia Ana no tiene para donde
crecer dado que se adquirio el predio exactamente para
la intervencién del FA. De otro lado, hay que considerar la
posibilidad de que las familias retornen al antiguo predio
0 que nuevas familias se reasenten en el antiguo Dofa
Ana buscando ser beneficiarias de un nuevo proyecto de
reasentamientos, razon por la cual se hacen rondas por el
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Viviendas en Dofia Ana la Nueva.

Fuente: Econometria, 2016

terreno anterior para disminuir la probabilidad de retorno
o0 se den nuevos asentamientos.

Finalmente, en cuanto las lecciones aprendidas, se
identificé que una de las estrategias fundamentales fue
la intervencion del FA directamente en el proyecto, en
la adecuaciény supervision en terreno de las viviendas,
aunada a la capacidad técnica del equipo que acom-
pafi6é el proceso. Un primer paso importante es que
la comunidad crea en el proyecto, pues eso significa
empoderarlos y generar pertenencia por el territorio
nuevo. Otro tema fundamental, es la articulacion y la
comunicacién con las entidades territoriales y los ac-
tores que participaron en el proyecto, en esa medida
debe haber alguien que articule la comunicacién para
lograr mayor eficiencia y la consecucién efectiva de los
resultados esperados.

En Dofia Ana la gente sufrié mucho, pero en dofia Ana
la gente estaba dispuesta a recibir. (Ofiate, 2016)

Cicuta (norte de santander)

En Cicuta, la intervencion busca atender a las victimas
de la Ola Invernal 2010-2011 de la ciudad brindando

soluciones de vivienda a 983 familias, la mayoria prove-
nientes del casco urbano del municipio de Cicuta (919),
particularmente de los sectores de Tucunaré, La Florida,
Virgilio Barco, El Salado, Antonia Santos, 5 de Mayo, entre
otros; 36 de las 983 familias provienen ademas de la zona
rural dispersa de Clicutay 19 de centros poblados (Comfe-
nalco Santander, 2013).

Estas viviendas estan ubicadas en tres espacios dife-
rentes: Ciudadela los Estoraques, Urbanizacién San
Fernando del Rodeo y Cormoranes. La intervencién
contempla la construccién de 508 viviendas y la com-
pra de 83 unidades habitacionales, como se relaciona
a continuacion:

B San Fernando del Rodeo: compra de 63 viviendas
y construccién de 184 unidades habitacionales
unifamiliares.

B | os Estoraques: compra de 20 viviendas y construc-
cion de 284 unidades habitacionales multifamiliares.

B Cormoranes: construccién de 40 unidades habita-
cionales multifamiliares. Entregado en septiembre
de 2014.
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Cuadro 2.7 - Caracteristicas generales de la intervencion:
Clicuta - Cormoranes

item Descripcion

Ubicacién geografica Cicuta - Norte de Santander

Consorcio interventoria

In n .
e @ i reconstruccion 2012

Contratista Comfenalco Santander

Estado de la intervencién En ejecucion**

Valor de la intervencion 27.183.837.800*
Programacion 2013 - 2014
Beneficiarios 983 familias

Modelo de gestién Operador zonal

Fuente: Econometria
*Seglin base de datos del PSA
**Informacién a noviembre de 2015

Con la realizacion de una Feria Inmobiliaria en Clcuta,
las familias damnificadas tuvieron la posibilidad de
elegir una unidad habitacional en alguno de los pro-
yectos de vivienda disponibles en la ciudad de Cdcuta.
Cada vivienda tiene aproximadamente 41,5m?y deben
contar minimo, segln los términos de referencia de
Comfenalco Santander, con un espacio de sala come-
dor, dos alcobas independientes, cocina, zona de ropas
y un bafo.

Segln el instrumento de Contralorfa emitido por los PSA
del Fondo Adaptacién, la urbanizacién San Fernando
del Rodeo consisti6, por una parte, en la compra de 63

unidades habitacionales por un valor contratado de 2.599
millones de pesos (100% de ejecucion) y se construye-
ron 184 viviendas adicionales con un valor contratado de
7.421 millones de pesos (98% de ejecucién). Ambos con-
tratos, tanto el de compra como el de construccion, fueron
suscritos el 10 de marzo de 2013. Para el primer caso, se
hizo una adicion al contrato en la que se ajusté la forma de
pago. Para la construccién de las 184 viviendas se hicie-
ron tres modificaciones en diciembre de 2013 y en enero
de 2014 para ajustar el valor del contrato. Sin embargo, no
se reportan adiciones de tiempo ni presupuestales, lo que
sugiere que no se presentaron mayores contratiempos en
la ejecucion de las obras.

En la Ciudadela Los Estoraques se realiz la compra de
20 unidades habitacionales por $825 millones de pesos,
entregadas en 2013, y se construyeron 280 VIP en esta
misma urbanizacién. Esta parte del proyecto cuenta con
un 100% de avance de ejecucién presupuestal y los con-
tratos se suscribieron en febrero de 2013. En el proceso
de compra de las viviendas en la Ciudadela no hubo nin-
guna modificacion ni adicién al contrato, mientras que
en el proceso de construccién de las 280 viviendas se
realiz6 una modificacién en octubre de 2013 para aclarar
el valor del contrato y la forma de pago; posteriormente
se hicieron tres otrosies modificatorios respecto del valor
del contrato.

Finalmente, en los Cormoranes se realiz6 la construccion
de 40 viviendas para las familias afectadas por la Ola
Invernal, con un valor contratado de 1.681 millones de
pesos y que se encuentra con un avance del 100%. Se
hicieron adiciones de plazo y valor en diciembre de 2013
para disminuir el valor del contrato, pero en junio y agosto

Viviendas San Fernando del Rodeo y Ciudadela Los Estoraques en Clcuta.

Fuente: Fondo Adaptacion, sitio web.
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de 2014 se hicieron otrosies para aumentar el valor del
contrato y el plazo. Ademas, se aprobd una prérroga de
330 dias para la entrega de la obra que terminé el 27 de
mayo de 2015.

En términos generales, como se evidencia en los parrafos
anteriores, no se han presentado inconvenientes en térmi-
nos de eficiencia en la ejecucion de estas obras. Esto pue-
de deberse en parte a que algunos de los proyectos en los
que se compré y construy6 vivienda, hacen parte también
del programa nacional de vivienda gratuita, por lo que ya
habfa un proceso previo precontractual, en términos de
gestion del suelo y disefios de vivienda. Adicionalmente,
se cont6 con el apoyo de la Alcaldia de Cdcuta, particular-
mente en términos de adquisicion de predios y conexio-
nes a redes de servicios plblicos, y estuvo pendiente del
proceso de asignacion de vivienda a las familias afectadas
en el marco del Plan de Desarrollo de la Ciudad de Cdcuta,
con el que se buscaba garantizar la estabilidad familiar de
la poblacién cucutefia (Prensa, 2016).

Mompds - Banco Agrario

El proyecto de intervencién en Mompés hizo parte de una
estrategia que surgi6 por iniciativa del MADR junto con el
Banco Agrario, la Gobernacién de Bolivar y la Sociedad
Colombiana de Arquitectos para realizar la reconstruccion
de viviendas afectadas por el Fendmeno de la Nifia 2010-
2011, en el departamento de Bolivar.

El FA intervino mas tarde, a partir de la suscripcion de
un convenio con el Banco Agrario, para aportar recursos
y aprovechar la experiencia del Banco en asuntos rurales
y asi lograr intervenir en territorios alejados y de dificil
acceso en varios municipios del departamento de Bolivar
como Cicuco, Cérdoba, Magangué, Mompés, Pinillos y Ta-
laigua Nuevo. Con la participacion del FA se logr6 incluir
dentro del disefio:

“[..] los pilotes que mitigaran el impacto de posibles
nuevas inundaciones, lo cual es un importante valor
agregado que diferencia estas viviendas de las demas
[..]” (Sociedad Colombiana de Arquitectos, 2016).

El disefio de las viviendas fue producto de una convoca-
toria de la Sociedad Colombiana de Arquitectos, quien
ademas se encarga de la Gerencia Integral. Las viviendas
cuentan con un area de 36 m? e incluyen palafitos de 1.20
m de altura para integrar las condiciones de anegabilidad
del territorio a intervenir.

Cuadro 2.8 - Caracteristicas generales de la intervencion:
Mompés - Banco Agrario

item Descripcion

Ubicacion geografica Mompds (Bolivar)

Consorcio interventoria

I .
nterventor reconstruccion 2012.

Contratista Banco Agrario

Estado de la intervencion Finalizado

Valor de la intervenci6n $4.775.834.466*
Programacion 2012-2014
Beneficiarios ND.

Modelo de gestion Convenio interinstitucional

Fuente: Econometria
*Seglin base de datos del PSA
**Informacion a noviembre de 2015

Adicionalmente, dado el dificil acceso a las zonas, se bus-
c6 que las viviendas fueran construidas con una tipologia
liviana con materiales alternativos, situacién que al prin-
cipio gener6 inconformidad por parte de la comunidad,
seglin entrevista con la Supervisora del convenio, porque
existia la percepcién de que los materiales no eran du-
raderos o resistentes. Sin embargo, se hizo énfasis en
que el uso de estos materiales cuenta con el aval técnico
para garantizar que duren, ademas de ser materiales muy
frescos, cumplen con los estdndares técnicos estableci-
dos por el FA en términos de resistencia, adaptacion al
cambio climatico y mitigacién del riesgo. Las unidades
habitacionales se entregaron en obra gris para que pu-
dieran ser modificadas segn los requerimientos de cada
familia.

Elacta deinicio del contrato se firmé en 2012 y las Gltimas
casas fueron entregadas en 2014. En términos de eficien-
cia, el proyecto presenté algunas demoras, situacién que
se refleja en la suscripcion de otrosi de adicidn de tiempo
de entrega de los productos finales, inicialmente por 6
meses y posteriormente por otros 6 meses mas. A la fecha
el convenio, se encuentra con el 100% de ejecucion. Des-
de la supervisién del convenio, se adjudican las demoras
a una serie de contratiempos relacionados con el acceso
al territorio y a las relaciones con algunos actores, princi-
palmente entidades territoriales, con quienes no siempre
se contd para lograr el cumplimiento de los objetivos del
contrato. No obstante, se encuentra que el trabajo con
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Viviendas Mompés.

Fuente: Banco Agrario, 2016

comunidad logré ayudar a la culminacién del proceso, asf
como el trabajo en las mesas técnicas, en donde se reunia
la Gobernacidn, la Alcaldia del municipio con el Contratis-
tay el Fondoy se lograba llegar a acuerdos.

En términos de sostenibilidad de la intervencion la comu-
nidad manifestaba temor frente al momento en el que el
FA saliera del territorio. Sin embargo, quienes han tenido
la oportunidad de regresar, evidencian que las personas
viven satisfechas.

Cuadro 2.9 - Caracteristicas generales de la intervencion:
San Cayetano

item Descripcion

San Cayetano - Norte de

Ubicaci6 afi
icaci6n geografica Santander

Consorcio interventoria

I o aloi reconstruccion 2012.

Contratista Comfenalco Santander

Estado de la intervencién En proceso**

Valor de la intervencion 307.354.950 pesos*

Programacion 2014 - 2015

Beneficiarios 11 familias

Modelo de gestion Operador zonal
Fuente: Econometria

*Seglin base de datos del PSA

**Informacion a noviembre de 2015

San cayetano - Norte de Santander

La intervencién en San Cayetano consistié en la construc-
cion de 11 soluciones de vivienda a aquellas familias que
reportaron destruccion total en la estructura de vivienda
como consecuencia del Fendmeno de la Nifia 2010-2011,
la mayoria provenientes de la zona rural y centros pobla-
dos. Estas viviendas se construyeron en la Urbanizacion la
Rinconada, con un costo inicial de 428 millones de pesos.

Elacta de inicio se suscribid el 15 de septiembre de 2014,
y, segln reporte del PSA, la intervencién se encuentra
en proceso. En lo que va del proyecto, se ha suscrito un
otrosi en el que se hizo adicién al valor del contrato de 21
millones de pesos, por lo que el valor final del contrato, a
noviembre de 2015, es de 449 millones de pesos.

Intervencién de vivienda en manati

El objetivo de la intervencién es la atencién de 1.034° fa-
milias elegidas del REUNIDOS a través de las modalidades
de reubicacién y reconstruccion en sitio. Estd compuesto
por dos intervenciones: una en la zona rural (Compuertas)
y otra en el casco urbano. La mayoria de las familias dam-
nificadas fueron reubicadas, y solamente 22 viviendas se
reconstruyeron en sitio, lo que puede dar una dimensién
aproximada sobre la magnitud del desastre (ver Cuadro
2.10).

En el casco urbano se brindaron 810 soluciones de vi-
vienda, las cuales no solamente sirvieron para reubicar a
familias afectadas en el casco urbano, también a familias
de la zona rural que quisieron reasentarse alli. Estas estan
divididas en los siguientes proyectos:

B Villa Manati: construccion de 200 viviendas VIP
multifamiliares por un valor de 7.923 millones de
pesos, que dio comienzo el 25 de junio de 2013.

B Urbanizacion Manati I: construccién de 200 vi-
viendas unifamiliares, VIP, contratadas por un va-
lor de 7.923 millones de pesos con acta de inicio
del 5 de abril de 2013.

57 Este dato fue provisto en entrevista a la supervision de los proyectos
(Vivero & Hernandez, 2016). No obstante, la suma de las viviendas a
realizar, seglin los contratos, resulta 661 para la zona urbana, 122 en
la zona ruraly 22 de reconstruccion en sitio.
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Cuadro 2.10 - Caracteristicas generales de la
intervencion: Manati

item Descripcion

Ubicacién geografica

Manati - Atlantico

Consorcio interventoria

I .
RS GloTs reconstruccion 2012.

Contratista Comfenalco Valle

Estado de la intervencién En proceso**

Valor de la intervencion 33.183.380.650*

Programacion 2013-2016

Beneficiarios 1.034 familias

Modelo de gestién Operador zonal

Fuente: Econometria
*Seglin base de datos del PSA
**Informacién a noviembre de 2015

B Porvenir: 150 viviendas multifamiliares contra-
tadas por un valor inicial de 5.942 millones de
pesos. El acta de inicio se dio en agosto de 2013
y no cuenta con otrosies.

B Nueva Manati®®: 111 viviendas multifamiliares
contratadas por un valor de 4.595 millones de
pesos. El contrato comenzé en marzo de 2015.
Hasta el momento se encuentra en estado inicial
del contrato.

Segln informacién del PSA, la construccién de vivien-
das se encuentra al 100% de ejecucion, salvo para el
caso del Porvenir, cuya ejecucion a noviembre de 2015
se encontraba en 99%, pero las casas fueron entrega-
das en 2014, segln fuentes de noticias locales. Estas
cuentan con 44 m? y cuenta con comedor, bafio, sa-
la-comedor, dos alcobas independientes, zona de ropa,
cocina.

Respecto a la efectividad en la entrega de los proyectos
de la zona urbana de Manati, con base en la entrevista
realizada a la supervision del operador zonal, en estos
proyectos no se han presentado mayores contratiempos

58 Vale la pena aclarar que este contrato no hace parte de la MTE dado
que no se encuentra dentro del periodo de tiempo seleccionado para
el presente estudio.

Viviendas en Manati - Compuertas.

Fuente: Fondo Adaptacién, sitio web,

en términos de la ejecucién, pues en general se contd
con amplia cantidad de oferentes para su realizacion.
Ademas, segln afirma la supervisora del operador zonal,
la gestion del suelo es mas facil en suelo urbano que en
suelo rural.

De otra parte, el proyecto Manati - Compuertas consis-
te en un conjunto de 122 viviendas rurales unifamiliares
construidas en un lote de 200 m?, que cuentan con espacio
pablico, areas recreativas, equipamientos, PTAR y demas
servicios pablicos para las habitantes del corregimiento.
El proyecto se desarrollé en un lote de la Gobernacién del
Atlantico que habfa sido destinado para dar soluciones de
vivienda a victimas del conflicto armado. Sin embargo, la
gobernacién cedié una parte del terreno para que el Fon-
do hiciera la intervencién en ese lugar y pudiera reasentar
a las familias que habian sido afectadas por el Fendmenos
de La Nifia de 2010-2011, y que se encontraban en el re-
fugio El Limén.

Estas viviendas contaban con unos disefios previos que
fueron contratados directamente por la Gobernacion
para dar solucién de vivienda a las familias victimas de
la violencia, las cuales eran beneficiarias iniciales del
proyecto. En esa medida, parte del trabajo que el FA tuvo
que realizar al momento de entrar a la intervencién fue
verificar que en efecto estos disefios contaran con todas
las especificaciones técnicas necesarias para cumplir con
los requerimientos de mitigacion del riesgo y adaptacién
al cambio climatico.

En términos de eficiencia, el proyecto de compuertas
ha presentado demoras en la ejecucion, sobre todo por
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la fase precontractual en la que se presentaron varios
inconvenientes, sefialados en entrevista con quienes se
encargan de la supervision del contrato. Por una parte,
las normas urbanisticas debian ser especiales, dado el
tipo de intervencion que se queria hacer en zona rural,
por lo que la Gobernacién tuvo que constituir una Uni-
dad de Planeamiento Rural (UPR) que brindara directri-
ces para la adecuacién del suelo y se habilitara para la
construccién de una urbanizacién en suelo rural. Este
proceso demord casi un afio en ser culminado, por lo que
la ejecucion del proyecto comenzé hasta mayo de 2014.
Esto tuvo implicaciones en términos de credibilidad y de
imagen para el FA.

De otra parte, hubo que redisefar la propuesta inicial con
la que contaba la Gobernacion, de manera que cumpliera
con todos los estandares del fondo, ademas del estudio
previo de riesgos que hubo que hacer al terreno para ga-
rantizar el cumplimiento de los objetivos del FA en sus in-
tervenciones. Dado que el lote se encontraba cerca de una
laguna, hubo que realizar ajustes, tanto en los disefios de
vivienda como en la PTAR, y obras de mitigacion, lo que
ademas requirié de un permiso especial de la CAR para
intervenir el suelo. Todo esto tuvo como consecuencia un
aumento en el valor de las viviendas, superando el tope
de inversién para VIP. Asi, hubo que someter el proyec-
to a consideracion del Consejo Directivo del FA para su
continuidad.

En la ejecucion de la obra también se presentaron re-
trasos. Segln informacién suministrada por el PSA, el
proyecto de vivienda contempla una prérroga de 390
dias solicitada en octubre de 2014 y una solicitud de
adicién de recursos que fue radicada en marzo de 2015.
En esta fecha también se paso la solicitud para prorro-
gar el contrato de urbanismo por 90 dias una adicién
de 67millones de pesos producto de obras adicionales.
El proyecto fue entregado finalmente en noviembre de
2015.

2.2.7 Conclusiones del sector

El sector vivienda opera con base en diferentes modelos
de gestion en los que el rol del FA estd asociado con la
supervision de los contratos y en donde se cuenta con
una interventoria general para todos los proyectos, en
términos del cumplimiento con los lineamientos que
garantizan la habitabilidad de las unidades que se entre-
gan. Sin embargo, en el caso de los proyectos que cuen-
tan con operadores zonales estos realizan la gestion de

interventorfa durante las obras. En general, segln las
intervenciones analizadas, los modelos de gestion fun-
cionan bien, tanto con operadores zonales como con la
suscripcion de convenios, pero vale la pena aclarar que
este funcionamiento puede deberse en gran medida a la
continua presencia de quienes supervisan el proyecto en
campo.

En términos de la eficiencia se encuentra que, si bien
las intervenciones analizadas no cuentan con adiciones
presupuestales importantes, lo que muestra un manejo
relativamente eficiente de los recursos y una planifi-
cacion financiera bien estimada, si se han solicitado
prorrogas de tiempo que han permitido la entrega de
las viviendas. Algunos de los factores determinantes
respecto a los rezagos estan asociados con dificultades
en la relacién con actores, particularmente con el rol de
las entidades territoriales, y la dificultad de acceso a
algunas zonas del pais, como en el caso de Momp6s vy
Dofla Ana antigua. Otro tema fundamental es la etapa
pre-contractual, que es en donde parece concentrarse la
mayor congestion de tiempo: asuntos como la gestion de
suelos y la normatividad vigente, que parece ser insufi-
cientes en algunos casos, son aspectos claves a tener en
cuenta en la ejecucién de estos proyectos. Tal es el caso
de Manati, en donde hubo que generar normatividad
nueva (creacién de UPR) para realizar la intervencién en
la zona rural.

Dentro de los principales retos se encuentra garantizar la
sostenibilidad de las intervenciones, las cuales parecen
estar funcionando de manera adecuada, aunque es per-
tinente garantizar la intervencién conjunta de varios sec-
tores para mitigar el impacto social negativo que pueden
tener acciones relacionadas con el reasentamiento, la reu-
bicacién o relocalizacién de la poblacién. El caso concreto
de Dofla Ana muestra que, aunque la comunidad se siente
satisfecha con la infraestructura de vivienda, al momento
de entregar las unidades habitacionales el Nuevo Dofa
Ana no contaba con una escuela cerca ni proyectos de
reactivacién econdmica. No obstante, a la fecha, el Fon-
do ha buscado la manera de seguir interviniendo en este
proyecto en particular, de manera tal que sea una solucién
integral a la reubicacién de que fueron sujetos las familias
que hoy habitan alli.

La relacién con los actores es otro de los temas que se
consideran fundamentales, pues una buena sinergia con
otras entidades, en las que haya buena comunicacion
y confluencia de intereses, ademas de la conexién que
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exista con las entidades territoriales y particularmente
con la comunidad son factores claves de éxito en la eje-
cucién de intervenciones asociadas con las soluciones
de vivienda.

Finalmente, respecto a las lecciones aprendidas, parece
que larelacién con las entidades territoriales, y su capa-
cidad de gestion, es indispensable en la realizacién de
proyectos con las caracteristicas que se presentan en el
sector vivienda. Esto es fundamental si se tiene en cuen-
ta que en la mayoria de las intervenciones el suelo ha
sido propiedad de las Alcaldias y Gobernaciones, lo que
ha favorecido la construccién de soluciones de vivienda.
Ademas, para el caso de las reubicaciones, contar con
credibilidad suficiente ante las familias es indispensa-
ble, generar sentido de pertenencia por el nuevo territo-
rio puede generar lazos de confianza que permiten una
mayor celeridad en los procesos de reubicacion.

Otro tipo de lecciones aprendidas tiene que ver con bus-
car aliados con experiencia en los temas de vivienda, por
ejemplo, la atencion de poblacién afectada que vive en
zona rural dispersa no es siempre sencillo, pues se necesi-
tan diversas aptitudes que permitan a los actores coordi-
narse de manera efectiva. En esa medida, el convenio con
el Banco Agrario permiti6 que la construccion de vivienda
fuera mas sencilla pues tienen conocimientos amplios en

Figura 2.14 - Infografia del sector

Intervenciones en
17 departamentos en
176 municipios

Meta CONPES
361 Sedes educativas

s

| W

1 postulacion
“Programa Nacional DICE”
(Deporte, infancia, cultura
y educacion)

AVANCES PROCESOS
Verificacion y definicién 100%
Disefios 71%
Previo a obra (contratacion) [ NN R E B N 83%
Ejecucion 26%
Entrega i 6%

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

estas zonas. Finalmente, la coordinacién con otras entida-
des del gobierno que permite aunar esfuerzos para atender
déficit de vivienda para distintas poblaciones vulnerables.
Es el caso del Programa de viviendas gratis, que pudo ser
aprovechado por el FA para ubicar a las familias afectadas
por el fenémeno de “La Nifia”, a partir del uso del suelo
gestionado previamente por el gobierno nacional.

2.3 Educacion

Como ya se mencion6 en el primer capitulo, en la seccién
1.4.3 , el sector educacién es el encargado de la recons-
trucciéon de equipamientos educativos afectados por el
Fenémeno de La Nifia. La siguiente infografia resume los
datos clave del sector.

A continuacién se describe su modelo de operacién, los
principales procesos y metodologfas que utiliza, sus re-
sultados e impactos y el nivel de eficiencia y efectividad
que ha alcanzado en sus intervenciones. Posteriormente,
se analizan los retos que ha tenido que afrontar, se pre-
sentan los actores involucrados con las intervenciones y el
nivel de relacién que tiene el sector con cada uno de ellos;
igualmente se evaldan los riesgos y la sostenibilidad de
las intervenciones para, finalmente, destacar las lecciones
aprendidas en los afios de operacidn de este sector.

SECTOR:
EDUCACION

Modelo de gestion y ejecucion
Gerencias (7 regiones)
Convenios interadministrativos o
descentralizacion: 52

Recursos estimados asignados

$666.700 millones

@ &

323 Intervenciones enfocadas
a la reconstruccion y dotacion
de sedes educativas
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Figura 2.15 - Etapas sector educacién

Verificacion y definicion m

Fuente: Econometria, con base en FA
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Cuadro 2.11 - Distribucion del sector educacion entre componentes (millones de pesos)

1. Verificacion y

definicién 2. Disenio
Ponderacion 23,39% 19,54%
Valor Estimado Etapa: ~ $21.395 $41.866

Programacién: Jul2012 - Jun 2014 Jul 2012 - Jun 2016

Fuente: Instrumento de seguimiento sector educacion, 2015.

2.3.1 Modelo de gestion y ejecucion

El modelo utilizado se desarrolla en cinco etapas: veri-
ficacion y definicion, disefios, previo obra, ejecucién y
finalmente entrega.

La siguiente es la distribucién del sector educacién entre
componentes:

El proceso inicia con la etapa de verificacién y definicién:
de 1.200 proyectos postulados, el FA escogié un nimero
determinado por un proceso de verificacién de viabilidad
en aspectos técnicos y juridicos. En lo técnico se evaluaba
la condicién de riesgo y la vulnerabilidad de la zona; en
lo juridico se evalué la titulacién de la propiedad. Estas
verificaciones se hicieron con visitas de campo, estudios
de informacion secundaria, consultas de expertos (aseso-
ria técnica), estudios de tiempo, estudios de amenaza, de
suelo y de topografia.

Un criterio adicional que se tuvo en cuenta fue validar si
los proyectos escogidos ya habian sido previamente aten-
didos por otra entidad como Colombia Humanitaria o los
entes territoriales. En esta etapa también se adelantaron
labores de gestion predial para verificar la titularidad de
los terrenos, que en su mayorfa se encuentran en zonas
rurales. La seleccion de los proyectos se ilustra en la fi-
gura 2.16.

De este primer proceso se seleccionaron 700 proyectos
que luego fueros distribuidos en dos categorfas: viables

Componentes
3. Previo obra 4. Ejecucion 5. Entrega
8,31% 46,24% 2,52%
$15.114 $579.172 $9.153

Jul2012 - Jun 2016 Ene 2013 - Sept 2018  Jul 2014 - Sept 2018

Figura 2.16 - Proceso de seleccion

323
Proyectos
escogidos

Viables con
recursos

700
Proyectos
seleccionados

Viables sin

recursos

Fuente: Econometria, con base en FA

con recursos y viables sin recursos. De los viables con
recursos se fijé un nimero total de 323 proyectos que te-
nian una mayor posibilidad de optimizar los recursos, en
términos de tiempo y distancia.

Se implementa el modelo de contratacién directay conve-
nios interadministrativos con otras entidades nacionales,
especialmente en lo relacionado con censos y bases de
informacién para acotar proyectos elegibles y vinculacién
de los operadores encargados de ejecutar las interven-
ciones. Para el seguimiento a la intervencion se utiliza la
figura de interventoria de disefio que es la encargada de
revisar, ajustar y aprobar los disefios presentados para
que la obra pueda iniciar.
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En la etapa de disefio, se revisan, ajustan y aprueban los
disefios contratados, producto de los estudios de amenaza
y riesgo, a partir de los cuales se definen los presupuestos
para la etapa de ejecucion. Al inicio de las operaciones
se contrataban operadores encargados, tanto del disefio
como de la ejecucion, distribuyendo el presupuesto en un
95% para obras y 5% para disefio.

Los modelos utilizados inicialmente fueron tomados de
referentes nacionales e internacionales para definir los
lineamientos de disefio estandar. Algunos de estos refe-
rentes fueron:

B (judadelas educativas y culturales (Gobernacion de
Antioquia)

B Espacios de vida (Ministerio de Cultura)
B | ydotecas nave (ICBF)

B Escuela siempre abierta (México) o puertas abiertas
(Colombia)

En la tercera etapa (previo obra) se adelantan temas
contractuales como contratacién, p6lizas, firmas y actas
de inicio, y se revisan los estudios previos, las licencias
expedidas, se verifica las actividades de gestion predial
si aplica, se elaboran los modelos de actas de entrega a
partir del formato definido por el Manual de intervento-
rfa desarrollado por el FA. En esta etapa se excluyen los
contratos que relinen disefios y ejecucion.

Sin embargo, debido a las dificultades presentadas, espe-
cialmente en cumplimientos de cronogramas por retrasos
que toman el triple de tiempo estipulado de parte de los
operadores que tenian disefios y ejecucién juntos, el modelo
cambié a contratar disefios y operadores para obras por se-
parado en donde las mejoras en rendimiento fueron visibles.

Durante la etapa de ejecucion se adelanta la construccion
de las sedes o infraestructura de los proyectos como pro-
ducto final de las intervenciones:

Se “[..]define la entidad responsable de la operacion
y mantenimiento de los activos a entregar por el FA.
Se debe iniciar el involucramiento con los funcionarios
responsables para iniciar la transferencia de cono-
cimientos relevantes de la etapa de ejecucién con el
proposito de generar sentido de pertenencia por parte
de la entidad operadora”. (MEN, 2015)

En la dltima etapa se hace entrega final a la entidad
responsable definida en la ejecucién para la operacién
y mantenimiento de las obras terminadas. Adicional a
la infraestructura, se hace entrega de manuales de ope-
racién, capacitaciones para el personal que la operaray
las respectivas actas de entrega. También se adelantan
gestiones para contratar y/o transferir los seguros de es-
tabilidad del activo (MEN, 2015).

Cuadro 2.12 - Porcentaje de recursos destinados de
acuerdo a los valores de los contratos celebrados a 2015

Tipo contrato Porcentaje / valor total

Obra 12%
Disefio 4%
Obra y disefio 63%
Transversales* 15%

Fuente: Econometria, con base en informacién del instrumento de segui-
miento educacién 2015

* Corresponden a contratos de supervision, interventoria, gerencias
integrales, consultorias y apoyo profesional a los estudios

B Eficiencia y efectividad de las intervenciones

A 2014 ya se habia asignado el 71% del total de los recur-
sos destinados al sector, distribuido en las cinco etapas
mencionadas en el apartado anterior; cabe resaltar que el
periodo de operacién definido para el sector de educacion
es de cuatro afios entre 2014 y 2018. A 2015 se habfan
contratado cerca de 463 mil millones de pesos, es decir el
69% del total de los recursos distribuidos en cuatro tipos
de contratos como se relaciona a continuacion:

En términos de unidades construidas, los indicadores del
programa estratégico misional del sector, consignados
en el informe de ejecucién del plan de accién de 2014,
presentaron un total de 5 sedes educativas construidas
de 155 establecidas como meta para este mismo afio, es
decir, se alcanzé un cumplimiento del 3.23%; 110 con-
tratos de disefio de obra sobre una meta de 139 para un
cumplimiento de 79%; y 77 contratos de obra de 139 y un
cumplimiento de 55%.

Estos resultados son producto de los desfases en el tiem-
po de contratacion, debido tiempos extra en los estudios,
labores de gestion predial y en el tiempo de elaboracién
de disefios (especialmente en este ltimo) igual que
revisiéon y aprobacién de los mismos como parte de los
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procesos de interventorfa establecidos por normas nacio-
nales. También se atribuye a temas externos, propios de la
realidad del pais como el conflicto armado y condiciones
topograficas, entre otras, y teniendo en cuenta la localiza-
cion de las intervenciones, especialmente las que estan
en zonas rurales de dificil acceso o que estan ubicadas en
terrenos susceptibles a riesgos.

B Resultados e impactos

A la fecha de corte de la evaluacién no se identifican re-
sultados relacionados con las obras ya que su avance ha
estado rezagado.

2.3.2 Relaciones con actores

Los actores que interactlan con el sector identificados
son los contratistas u operadores, las entidades territo-
riales y nacionales que adelantan proyectos en el mismo
territorio, la comunidad y la UNGRD; cada uno tiene una
funcién y tiempo de intervencidon diferente. La Figura 2.17
muestra lo anterior, con las lineas interrumpidas reflejan-
do la falta de articulacion entre actores que se explica a
continuacion.

Se ha visto que cada uno es independiente y no se ar-
ticulan pues la légica misma de las intervenciones esta
disefiada para que se dé de esa manera. Sin embargo, esta
independencia hace que haya desconocimiento sobre las
actividades que cada uno adelanta, lo cual tiene reper-
cusiones e inconvenientes por baja capacidad técnica y
definicién de responsabilidades. Los medios de comuni-
cacién que se usan son los documentos de proyectos, es
decir, planos, memorias de calculo, presupuestos, disefios
y estudios de amenaza.

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
alld de los estudiantes gracias a los lineamientos de la
estrategia DICE. La articulacién se considera exitosa por
la apropiacion de la comunidad sobre las intervenciones,
el apoyo que brindan en su desarrollo y la mitigacién de
impactos negativos que se generan por temas de orden
plblico e intereses privados.

2.3.3 Retos

Uno de los retos presentes que enfrenta el sector es el
cumplimiento de sus tiempos en la entrega final de las
intervenciones pues, como puede verse en el documento,

los desfases en los cronogramas han generado retrasos
en ejecuciones por demora en aprobacién de disefios. La
definicién de un manual de contratacion que se ajuste al
modelo de operacion del FA es esencial ya que se mane-
jan recursos pUblicos para adelantar contratacién privada
bajo el modelo de la Ley 80 contribuyendo a las demoras
mencionadas en tiempos de ejecucién.

Es importante valorar la pertinencia del modelo de inter-
ventoria de disefio y la carga de responsabilidades de ésta
y del operador, debido a que la ley les quita la responsabi-
lidad que debe tener.

2.3.4Lecciones aprendidas

B Buena practica: se ha identificado la pertinencia de
definir lineamientos propios de parte del FA para la
elaboracién de estudios para la produccién de resul-
tados de riesgo puntuales, evitando ambigiiedades
o revisiones innecesarias en etapas avanzadas.

B Buena practica: se ha identificado como un aspecto
positivo para el sector el hecho de involucrar profe-
sionales con experiencia en el tema de educacion,
permitiendo no solo adquirir conocimiento, sino
perfeccionarlo para que las ejecuciones en curso
del sector generen impactos mayores y presenten
resultados apreciables.

B Buena practica: el trabajo comunitario realizado
dentro de los proyectos de infraestructura.

La participacién social se catalogé en el sector como
“amplia y exitosa” (Paipilla, 2015) gracias a estrategias de
creacion de sedes para la comunidad en donde se pueden
adelantar otras actividades extracurriculares y progra-
mas adelantados por otras entidades nacionales como la
estrategia DICE (deporte, infancia, cultura y educacion).
Adicionalmente, se destaca el trabajo que se hace con la
comunidad para apropiacién del equipamiento.

B Buena practica: como resultado durante el desa-
rrollo de la intervencién y acierto importante fue
la revision del modelo usado para contratar un solo
operador para el disefio y construccion.

Por medio de analisis de pros y contras se pudieron deter-
minar temas de responsabilidad, caracterizacion de la cons-
truccion y algunos impactos en cumplimientos de cronogra-
ma de este modelo que afectaban el alcance de los objetivos.
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Figura 2.17 - Mapa de actores involucrados con el sector educacion
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Fuente: Econometria

B Oportunidad de mejora: Para un manejo adecuado
de la informacidn, debid capacitarse a los operado-
res para no solo aprovecharlos de una mejor manera
sino también para mejorar la ejecucién de los recur-
sos de la intervencién y asi optimizar tiempos.

M Conocimiento estructurado: En la etapa de dise-
fios fue innovador el modelo de visitas de campoy
estudios de amenaza ya que para cualquier inter-
vencion se consultaba la informacién del POT, que

Entidades .

en la mayoria de los casos carecia de precision y
contenido en temas de riesgo, zonas de amenaza
y de inundacién. Esto, junto con consulta a exper-
tos, le permitié al sector llegar a sitios en donde
el riesgo es una constante y una amenaza para la
poblacién.
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2.3.5Sostenibilidad (riesgos)

La desarticulacion entre los actores involucrados puede
comprometer la administracién, el mantenimiento de las
intervenciones, y por ende su sostenibilidad. Representa
un reto también en términos ejecucién presupuestal pues
una buena retroalimentacién de otros actores puede gene-
rar nuevo conocimiento en torno a buenas practicas, mejor
uso de recursos y lineamientos de disefio entre otros.

Es importante valorar los vacios que genera la ausencia
de una figura que controle a los operadores en cuanto al
cumplimiento de la norma, que revise el cumplimiento de
cronogramas y abogue por que éstos lleven los tiempos
establecidos desde el inicio de la operaciéon. Ya que estas
funciones estan por fuera de los términos sobre los que
operan las interventorias quienes se encargan de hacer
seguimiento a los contratos.

Desde ya, el sector ha involucrado temas de sostenibilidad
al incluir desde el inicio de la intervencién a los funcio-
narios que se haran cargo de la infraestructura y los me-
canismos de transferencia de conocimiento por medio de
manuales, capacitaciones, actas de entrega y seguros de
estabilidad del activo.

Por otro lado, la sostenibilidad del equipamiento puede
verse comprometida por temas de escasez de recursos
futuros, sin embargo, un aliado como la comunidad una
vez apropiada de los proyectos, puede contribuir a buscar
mecanismos de sostenimiento de las intervenciones.

El primer paso para proyectar la sostenibilidad es respon-
sabilizar al ente encargado, al momento de la verificacién
junto con un proceso de estructuracion que defina el al-
cance de la reconstruccién, consiguientemente se firma
un acta entre el FA y el Secretario de Educacién para
definir responsabilidades ya que, en términos legales, y
de acuerdo con la Ley 715, es el Secretario quien debe
hacerse responsable de que el proyecto se mantenga.

2.3.6 Profundizacion: seis casos del sector

El sector educacién cuenta con 106 intervenciones dentro
del marco analizado para el presente estudio, de las cua-
les el 93% se encuentran en ejecucién. La proporcion de
intervenciones que se encuentran clasificadas como “sin
fase” corresponden a 7 intervenciones, 3 de ellas geren-
cias, dos se encuentran en ejecucion y dos intervenciones

Figura 2.18 - Intervenciones del sector educacion, segiin
fase

B Ejecucion Sin fase

Fuente: Econometria

Figura 2.19 - Intervenciones del sector educacion, segiin
aio de inicio
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Fuente: Econometria

fueron entregadas®® (ver Figura 2.18). El 88% de las inter-
venciones de este sector comenzaron en 2013 mientras
que en 2012 la proporcion de sedes educativas que co-
menzaron a ejecutarse fueron muy pocas. (Figura 2.19).

Respecto a la ubicacién geografica, mas de la mitad de
las intervenciones se localiza en la region Andina y otra
importante proporcién en la region Caribe; el 22% de
las intervenciones del sector se concentra en el departa-
mento de Cundinamarca, seguido por los departamentos
de Narifo (13%), Huila y Sucre (10%) (Ver Figura 2.20 y
Figura 2.21).

59 Instrumento de la Contraloria entregado por PSA de Educacion



Evaluacién de Medio Término del proceso de construccion y reconstruccion emprendido por el Fondo Adaptacién / 77

Figura 2.20 - Intervenciones del sector educacion segiin
region

53%

Andina Caribe Pacifico Transversal

Fuente: Econometria
* Transversal indica aquellas intervenciones que benefician distintas
entidades territoriales (departamentos, municipios)

Figura 2.21- Distribucion porcentual de las
intervenciones del sector educacién dentro del marco
muestral, segiin departamento
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Fuente: Econometria

Con una mirada general del sector, a continuacién se pre-
senta un anélisis de seis intervenciones realizadas por el
FA que fueron seleccionadas para profundizar el anélisis
en las areas de evaluaciéon definidas. Las intervenciones
seleccionadas fueron validadas por el sectorial y el PSA
del sector®, y se hizo una visita a una de ellas; en el proce-

60 La muestra de 5 intervenciones que fue presentada y discutida con
Carlos Ospina, PSA del sector, y Juan Eduardo Rodriguez, Asistente
de Informacion, quienes orientaron la seleccion final de la muestra.
Esta fue posteriormente aprobada por Frank Paipilla, sectorial de
educacion.

so de validacién se eliminé una de las intervenciones, que
consistia en la contratacién de una gerencia, y se incluyé
el proyecto de reubicacién de Dofia Ana. Adicionalmente,
se sugiri6 incluir una obra del sector descentralizada para
el analisis (ver Cuadro 2.13)

En la Figura 2.22 se relaciona el mapa de ubicacién de
los municipios y departamentos en donde se desarrollan
las intervenciones seleccionadas para el andlisis detalla-
do del sector educacién. Como se evidencia en el mapa,
la mayoria de ellas se encuentra en la regién andina y el
resto en la caribe.

A continuacién se describen las intervenciones del sec-
tor educacién que salieron en la muestra. La informacién
proviene principalmente de la revisién documental de
los contratos de la convocatoria abierta 007 de 2013, en
donde se encuentran algunos detalles y justificaciones del
proceso de ejecucién de los contratos. Asi mismo, de los
instrumentos para elaboracion de informes de la Contra-
lorfa que manejan los PSA

Institucion educativa Francisco José de Caldas, sede El
Roblecito - Momil (Cérdoba)

La intervencién de la sede El Roblecito, en Momil Cérdo-
ba, hace parte de un contrato con la firma Civileza S.A.S.
para el disefio y construccion de tres sedes educativas en
los municipios de Momil, San Marcos y Chima (Grupo No.
116%), que inici6 en agosto de 2013 y cont6 con un valor
inicial de 9.205 millones de pesos, para los tres proyec-

61 Entotalhay 19 grupos de obras en el sector educacién: Grupo 1: obras
en el departamento del Magdalena en Remolino, Zona Bananera, Pe-
draza, Plato, Concordia; Grupo 2: departamento de Cérdoba munici-
pios de Canalete, San Bernardo del Viento, Lorica; Grupo 3: depar-
tamento de Sucre municipio de Majagual; Grupo 4: Magdalena, San
Zenon, Pijifio del Carmen, Maicao en la Guajiray en Cesar el municipio
de La Paz; Grupo 5: municipio de Sucre en Sucre; Grupo 6: Magangué
y Barranco de Loba en Bolivar; Grupos 7'y 8: Lorica - Cordoba; Grupo
9: departamento del Huila municipios Iquira, Colombia, Suaza, Pales-
tina, Timana, Acevedo, La Platay Saladoblanco; Grupo 10: Municipios
La Cruz, Pasto, Pupiales, Sandond, en Narifio y Mercaderes, El Tambo
y Padilla en el Cauca; Grupo 11: Chima, Momil en Cérdoba y San Mar-
cos - Sucre; Grupo 12: Astrea, Chimichagua, Gamarra en el Cesar y El
Banco - Magdalena; Grupo 13: Monterfa - Cérdoba; Grupo 14: Suan
- Atlantico y Cartagena, Calamar, El Carmen de Bolivar y Zambarano
en Bolivar; Grupo 15: Soplaviento Bolivar; Grupo 16: Cundinamarca
en los municipios de Quipile, Bituima; Viota, Pasca, Ubaque, Pacho,
(tica, Caparrapi, Cabrera, Villagomez, Ubaté, Anapoima, Apulo, San
Antonio del Tequendama, San Bernardo, San Juan de Rioseco, Tena
y La Mesa; Grupo 17: San Estanislao de Kotska en el Bolivar; Grupo
18: en Narifio Los Andes Sotomayor, San Lorenzo, Cumbal, Taminango,
Ancuya; Grupo 19: Santander en los municipios de Coromoro, El Gua-
camayo, El Playon, Pinchote, Rionegro, Surata. (Fondo Adaptacion,
2013)
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Cuadro 2.13 - Muestra inicial y final de intervenciones del sector educacion

MUESTRA INICIAL

Intervencion Region Depto Municipio

Sede El Roblecito Andina  Cérdoba Momil

San Bernardo

Sede Principal-San Andina  Cérdoba .
del viento

IE Colegio

Departamental

Nacionalizado José Andina  Cundinamarca Bituima
Maria Vergaray

Vergara Sede Principal

IE Dptal Thelma Rosa

Andina  Magdalena Zona bananera
Arevalo

Gerencia Consorcio

ING-GD-Narifio-Nte

Santander-Santander- Andina  N.D. N.D.
Cundinamarca-Huila-

Valle-Cauca

Fuente: Econometria
*En azul se sefiala la intervencion que se visité en campo

tos. El contrato fue terminado en octubre de 2015 por un
valor total de 10.108 millones de pesos, y present6 una
suspension por un periodo de 15 dias dado que no se
habia aprobado la conexién definitiva de electricidad por
parte de Electricaribe para las obras.

En Momil, la reubicacién de la sede educativa se realiz6
porque la antigua sede se encontraba en zona de alto ries-
go. El proceso de disefio fue concertado con la comunidad,
en un espacio de 768 m? (tipologia 6°). En el contrato,
ademas, se sefiala que el valor inicial de esta intervencion
es de 1.323 millones de pesos, que equivalen a cerca del
14% del total de la inversion realizada por el FA en este
contrato. La inversion final total fue de 1.501 millones
de pesos divididos entre disefio (58 millones de pesos) y
construccion (1.442 millones de pesos).

Durante la ejecucién del contrato, se suscribié un otrosi
en el que se aprob6 una prérroga por 30 dias el plazo

62 Lastipologias dependen del tamafio de la institucion educativa. Tipo-
logia 1 a 5: 79,4 m? a 394,4 m?; Tipologfa 6: 910,8 m?; Tipologia 7 y
8:1.358,7a1.580 m%; Tipo A.1.1, A.1.2y A.2.22.233,5a 4.311,3 m?% y
tipologia A.1.3: 6.232,10 m?

MUESTRA FINAL
Intervencion Region Depto. Municipio
Sede El Roblecito Andina  Cérdoba Momil
Sede Principal Andina  Cérdoba i Bernardo
del viento
IE Colegio
Departamental
Nacionalizado José Andina  Cundinamarca Bituima
Maria Vergara y
Vergara Sede Principal
B0 Ik Andina  Magdalena Zona bananera

Rosa Arevalo

CE San José -

Dore Afe Caribe San Benito abad

CE de Regencia Caribe  Bolivar Montecristo

de entrega de los disefios de esta intervencion. Segin el
Otrosi No. 1, esto se debié a que:

“[...] el planteamiento del esquema bésico del disefio
de esa institucién educativa, propuesto por EL CON-
TRATISTA, implica ajustes y cambios al plan maestro
estructurado por la Alcaldia de ese municipio en su
infraestructura de educacidn; por lo tanto, se requiere
un plazo adicional para que el Alcalde y el Secretario
de Planeacion de ese municipio validen y acepten ta-
les ajustes” (Otrosi No. 1 al Contrato No. 113 de 2013
celebrado entre el Fondo Adaptacién y Civileza S.A.S.
para el disefio y la construccién de las sedes educati-
vas afectadas por el Fenémeno de la Nifia 2010-2011.
Grupo No. 11, 2013)

En agosto de 2014, nuevamente se posterga la fecha de
entrega de esta intervencién por dos meses mas y en
octubre de 2014, mediante el Otrosi No. 4, se suscribid
una prérroga adicional por un mes y quince dias més para
la etapa de construccion. En diciembre del mismo afio,
nuevamente se pidié plazo para la entrega de la obra y
nuevamente en marzo, fecha en la que ademas se adicio-
naron recursos monetarios. Finalmente, segin Otrosi No.
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Figura 2.22 - Mapa muestra intervenciones del sector
educacion
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Fuente: Econometria

Cuadro 2.14 - Caracteristicas Generales de la
intervencion: El Roblecito (Momil)

item Descripcion

Ubicacién geografica Momil - Cérdoba

Interventor obra Consorcio Gémez Cajiao

Contratista Civileza S.A.S.
Estado de la intervencién Entregado*

Valor final de la intervencién ~ $1.500.944.786**
Programacion 2013-2015

Beneficiarios 147 estudiantes

. Contratacién directa por
B e regionalizacion
Fuente: Econometria

*Seglin base de datos del PSA

**Informacién a noviembre de 2015

Sede El Roblecito, Momil (Cérdoba)

Fuente: Alcaldia de Momil, Twitter oficial.

8, la entrega final de esta intervencion se realizé en abril
de 2015.

Esto, en términos de tiempos de entrega, muestra retrasos
que, en general, estan relacionados con situaciones aje-
nas al contratista como dificultades de acceso restringido
a materiales por obras en mal estado, dificultad de con-
secucion de mano de obra calificada y maquinaria, altas
temperaturas y la conexién de servicios plblicos para la
infraestructura. En términos de eficiencia en el manejo de
los recursos, vale la pena mencionar que a nivel de contra-
to general (3 intervenciones), la asignacion presupuestal
fue mayor que la convenida inicialmente, producto de la
necesidad de realizar obras adicionales a las convenidas
en los disefios.

Uno de los aspectos clave a destacar, es la participacion
de la comunidad, tanto en el disefio como en la construc-
cion de las obras. Con la supervision del Consorcio Gémez
Cajiao se realizo la contratacién de miembros de la comu-
nidad para realizar la construccion de las obras.

Centro Educativo El Trementino, sede principal -San
Bernardo del Viento (Cordoba)

La constructora Canaéan fue contratada para realizar el
disefio y la construccion de las sedes educativas del gru-
po 2 en Canalete, San Bernardo del Viento y Lorica, por
un valor inicial de 12.970millones de pesos. El contrato
inici6 su ejecucion en agosto de 2013 y finalizé en abril
de 2015. Se realizé una adicién en marzo de 2015 por 136
dias. Este contrato tuvo que ser suspendido una vez, en
diciembre de 2014 durante 60 dfas.

La intervencién de la Sede el Trementino correspondi6
a una tipologfa 7, y se construy6 en un espacio de 1.663
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Cuadro 2.15 - Caracteristicas generales de la
intervencion: El Trementino (San Bernardo del Viento)

item Descripcion

Ubicacién eeoarafica San Bernardo del Viento
geog - Cordoba

Interventor obra Consorcio Gémez Cajiao

Contratista Constructora Canaéan

Estado de la intervencién Entregado**
Valor final de la intervencion $3.288.044.719*
Programacion 2013-2015

Beneficiarios 275 estudiantes

Contratacion directa por

Modelo de gestion . R
regionalizacion

Fuente: Econometria
*Seglin base de datos del PSA
**Informacién a noviembre de 2015

m2. El valor inicial para esta sede fue de 2.690 millones
de pesos, que corresponde al 20% de los recursos totales
asignados al contratista para el disefio y ejecucion del
contrato. Mediante otrosi No. 1, se ajusté el valor final del
contrato, sin embargo, la intervencién en el Trementino
tuvo una modificacion en la que se incluyeron metros cua-
drados adicionales, por lo que aument6 el valor a 2.967
millones de pesos.

En marzo de 2015 se declaré incumplimiento parcial en
esta intervencién, situacién que fue revisada en abril de
2015 mediante la verificacién de los compromisos adqui-
ridos por el contratista. La entrega final se realiz6 el 30
de abril de 2015 con una inversién de 3.288 millones de
pesos.

Colegio departamental nacionalizado José Maria Verga-
ray Vergara, sede principal - Bituima (Cundinamarca)

El Colegio Departamental José Maria Vergara y Vergara del
municipio de Bituima (Cundinamarca) fue disefiado, y ac-
tualmente estéd siendo construido, por la firma Construc-
tora Douquem. Esta intervencion hace parte del Grupo 16,
en el que se incluyeron 21 sedes educativas, a lo largo del
departamento de Cundinamarca, que se vieron afectadas
por el Fenémeno de la Nifia.

Esta estructura corresponde a la tipologfa namero 6, ya
que cuenta con 978,78 m2. Fue contratado inicialmente
por un valor de 1.534 millones de pesos, lo que representa
poco mas del 20% de la inversién total del grupo. La cons-
truccion de la obra comenzé en septiembre de 2014 y esté
programada, seg(n otrosi No. 6 al contrato 123 de 2013,
para terminarse en febrero 21 de 2016.

En abril de 2014 se realizé un otrosi modificatorio, con-
siderando que el contratista no entregd los productos
relacionados con el disefio de las estructuras de las 21 es-
cuelas, por lo que hubo un retraso en la ejecucion. En esa
medida, se solicité una prérroga de un mes y 9 dfas para
la entrega final y la aprobacién por parte de la interven-
toria de los productos en cuestion, los cuales consistian
en los estudios de ajustes de suelos y riesgos. Ademas, se
solicité que la prérroga de entrega final de las obras por
6 meses.

Luego de entregar los productos finales de la etapa de
disefio, dos de las 21 sedes se consideraron inviables.
Ademas, se solicit6, mediante otrosi no. 2, la adicién de
517.115 millones de pesos por concepto de obras de mi-
tigacion las cuales, argumenta el contratista, superan el
15% del valor total del costo directo. Se solicité un mes
adicional de plazo que fue prorrogado por dos meses adi-
cionales en diciembre de 2014 mediante otrosi no. 3.

Cuadro 2.16 - Caracteristicas generales de la
intervencion: Colegio Departamental Nacionalizado José
Maria Vergara y Vergara (Bituima, Cundinamarca)

item Descripcion

Ubicacién geogréfica Bituima - Cundinamarca

Interventor obra Ingetec S.A.

Contratista Constructora Douquem Ltda.

Estado de la intervencién En ejecuci6n**

Valor final de la intervencion  $1.480.938.854*

Septiembre de 2014 - diciembre

Programacion de 2015

Beneficiarios 195 estudiantes

i Contratacién directa por
Modelo de gestion regionalizacion
Fuente: Econometria

*Segln base de datos del PSA

**Informacion a noviembre de 2015
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Debido a situaciones de orden publico, se solicité la sus-
pensién del contrato hasta marzo de 2015. En este docu-
mento contractual se relaciona una serie de problemas,
ademas del paro de transporte, que incidieron en los tiem-
pos de ejecucién de la obra como la entrega de predios
con la infraestructura demolida, la solicitud por parte de
las comunidades por mantener parte de la infraestructura,
interrupciones en las vias de acceso por afectaciones cli-
maticas y el desembolso tardio del anticipo que el FA debe
hacerle llegar el contratista. Por esta razon, el contratista
argumentod que no tenfa respaldo financiero para continuar
con la obra y suspendi6 las obras. Esto llevé a la interven-
torfa y a la Gerencia del FA a tomar la decisién de entrar
en proceso de caducidad del contrato. En las audiencias,
el contratista present6 la opcion de realizar una cesion de
contrato que no fue aprobada por el FA y finalmente, se
llegd a un acuerdo con la Constructora Douguem para en-
tregar las obras el 30 de diciembre de 2015. Finalmente,
en julio de 2015 se suscribi6é un nuevo otrosi que prorrogd
el tiempo de entrega hasta febrero 21 de 2016.

Institucion educativa departamental Thelma Rosa Aré-
valo (zona bananera)

En el departamento del Magdalena, la Constructora Ca-
mell se encarg6 de realizar el disefio y la construccién de
las sedes educativas pertenecientes al Grupo 1, entre las
que se encuentra la I.E.D. Thelma Rosa Arévalo en la Zona
Bananera.

Cuadro 2.17 - Caracteristicas Generales de la
intervencion: Thelma Rosa Arévalo (Zona Bananera)

item Descripcion

Ubicacién geografica Zona Bananera - Magdalena

Interventor obra HMV Ingenieros

Contratista Castel Camell S.A.S.

Estado de la intervencién En ejecucion***

Valor final de la intervencion $5.465.147.223*

Programacion 2013-2016

Beneficiarios 1.104 estudiantes

o Contrataci6n directa por
B e regionalizacion
Fuente: Econometria

*Seglin base de datos del PSA

**Informacion a noviembre de 2015

El contrato total se hizo por un valor de 19.259 millones
de pesos e incluyo, dentro de los disefios, la construccion
de PTAR para algunas de las sedes. La intervencién con-
siste en la reconstruccion de la sede educativa en un area
de 2.874,21 m? Inicialmente estaba pactada por 4.644
millones de pesos, que correspondian al 32% del total de
la intervencion.

Asi, el contrato comenz6 a ejecutarse en agosto de 2013,
y en marzo de 2014 se levanta acta de suspension del
contrato y se declara incumplimiento luego de realizado
el peritaje correspondiente. El contratista presenta un
arreglo con el FA, en el que se compromete a cumplir con
el cronograma y a hacer un reconocimiento econémico al
FA. En una nueva audiencia de revisién de cumplimiento
de compromisos, se solicita una prérroga de tiempo por
parte del contratista y se reanuda el contrato hasta el 16
de febrero de 2015.

Una vez reiniciado el contrato, se suscribe un otrosi en
el que se pide un plazo de 12 meses méas para construir
la obra del I.E. Thelma Rosa Arévalo. Segln los estudios
finales, aprobados y entregados, el presupuesto para la
construccion de esta I.E. es de 5.312 millones de pesos
que incluye el valor de la PTAR y obras adicionales. Adi-
cionalmente, el contratista afirma que esta sede requiere
de la construccion de cunetas para el control de la erosién
y aguas lluvia en el contorno de las estructuras, dadas las
caracteristicas especiales del territorio.

Algunos de los problemas reportados por el contratista,
en términos del monto inicial presupuestado, fueron la
inclusion de costos de desmonte y demolicién de las es-
tructuras iniciales, la necesidad de realizar las conexiones
a servicios publicos, redes contra incendio y ajustes del
terreno. Asf mismo se incluyeron otras obras como cerra-
mientos y ventiladores.

Centro educativo san José - Doiia Ana - (San Benito
Abad - Sucre)

El centro educativo San José, ubicado en el corregi-
miento de Dofia Ana en Sucre, hizo parte del proceso
de reasentamiento preventivo de la poblacién. Con esta
intervencién se buscé que los nifios, nifias y adolescen-
tes pudieran acceder a educacién basica y media en el
corregimiento sin necesidad de ir a poblaciones vecinas,
complementando la intervenciéon realizada por el sector
vivienda (el Cuadro 2.18 resume las caracteristicas de la
intervencion).
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Cuadro 2.18 - Caracteristicas generales de la
intervencion: Doiia Ana (San Benito Abad)

item Descripcion

Dofia Ana - Sucre

Ubicacién geografica

Interventor obra Consorcio GCA-ARQ Educacién

Contratista Cruz Roja Colombiana

Estado de la intervencién Entregado**

Valor final de la intervencién ~ $ 1.025.793.000*

Programacién Marzo de 2014 - octubre de 2014

Beneficiarios ND.

Modelo de gestién Convenio Interinstitucional

Fuente: Econometria
*Seglin base de datos del PSA
**Informacién a noviembre de 2015

Esta asociacion, entre el FA y la Cruz Roja se hizo a través
del convenio 057 y tenia por objetivo establecer las con-
diciones para que, tanto el FA como la Cruz Roja aportaran
los recursos necesarios para llevar a cabo la construccién
de la sede educativa de Dofia Ana en Sucre.

La obra se caracteriza por ser una institucién educativo
tipo 5, de 570m?, que cuenta con 5 aulas de clase, 1 centro
de recursos, bafos, cafeteria, comedor, area de depésitos
y area técnica. En el convenio, que se firmd por un total de
1.100 millones de pesos, el FA asumié el aporte de 1.026
millones de pesos y la Cruz Roja 74 millones de pesos.

En términos de eficiencia, el contrato comenzé en diciem-
bre de 2013, y estaba planeado para entregarse en junio
de 2014, enun plazo de 6 meses. En febrero de ese afio fue
necesario hacer una suspension del contrato producto de
demoras en el desenglobe de los predios para construir la
escuela. Ademaés, se presentaron demoras en la ejecucion
de la obra, puesto que se realizé un proceso de auditorias
visibles con la comunidad, que comenzé casi una semana
después de iniciadas las obras.

En julio de 2014, se suscribié un otrosi en el que se con-
sideran las dificultades climaticas que afectaron las exca-
vacionesy la realizacién de la obra, asi como la extraccion
manual del material resultante de las excavaciones, las
cuales permitieron emplear mano de obra local. En este
documento se prorroga la entrega por dos meses, sin em-
bargo, en agosto del mismo afio se prorrogé por otros dos

Escuela San José - Dofia Ana.

Fuente: Fondo Adaptacién, Instagram, 2016

meses puesto que la Fundacién Corona envié donaciones
para la escuela como material de enchape y baterias sani-
tarias. La obra se entreg6 en octubre de 2014.

Centro Educativo de Regencia-Montecristo

El proyecto de construccion del Centro Educativo de
Regencia, en Montecristo, hace parte de un grupo de
intervenciones que se realizaron de manera descentrali-
zada en el departamento de Bolivar mediante convenio
interadministrativo. Este tiene por objeto la construccion
y reconstruccion de infraestructura de sectores de educa-
cién y salud (el Cuadro 2.19 resume las caracterfisticas de
la intervencion).

Cuadro 2.19 - Caracteristicas generales de la
intervencion: Regencia (Montecristo)

item Descripcion

Ubicacién geografica Montecristo — Cundinamarca

Interventor obra Consorcio ACM

Contratista Consorcio C.E.D.

Estado de la intervencion

Valor final de la

. g $3.669.970.200
intervencion

Programacion Septiembre de 2014-mayo de 2015

Beneficiarios 274 estudiantes

Modelo de gestidn Descentralizado
Fuente: Econometria

*Seglin base de datos del PSA

**Informacion a noviembre de 2015
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Dentro de este grupo se encuentran también intervencio-
nes en Achi, Barranco de Loba, Cicuco, Cérdoba, Pefidn,
Hatillo de Loba, Momp6s, San Fernando, San Jacinto del
Cauca y Talaigua Nuevo. El acta de inicio se suscribi6
en octubre de 2013 y las obras estaban contempladas
para finalizarse un afio después, en octubre de 2014. Sin
embargo, en un otrosi de adicién de plazo se prorrogé la
entrega un afio mas.

2.3.7 Conclusiones del sector

Segln el anélisis de la informacién disponible en el PSA
para las intervenciones de educacién, 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. El modelo de operacion del sector es otorgar a los
contratistas las intervenciones por grupos para que se rea-
lice el disefio y la ejecucion por el mismo operador. No obs-
tante, mas alla de calificar si el modelo de gestién funciona
0 no es pertinente reparar en cuales han sido exactamente
las razones de los retrasos, los cuales pueden obedecerala
apropiacion de los lineamientos del Fondo en los disefios
por parte de los contratistas dentro de los disefios o fallas
en la planeacién desde la gestién del suelo. Vale la pena
notar que en el caso de los proyectos descentralizados se
muestra una demora significativa, no obstante, esta situa-
cién también se present6 con el contratista del Magdalena.

Figura 2.23 - Infografia del sector

Intervenciones en
14 departamentos en
55 municipios

Meta CONPES
67 1PS

1 postulacion

del sector salud afectados por el fenémeno de

“La Nifia

Reconstruccion de la infraestructura de los servicios

AVANCES PROCESOS
Estudios 100%
Verificacién 100%
Diserios [ NN 3%
Previo a obra 38%
Ejecucion [ NN 22%
Entrega- 9%

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

Llama la atencién especialmente el modelo de contra-
tacion que este sector ha realizado, en el que se asigna
en un mismo contrato el disefio y la construccién de las
obras. Como se evidencia en algunas de las intervencio-
nes 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 terminado por entrar en
caducidad y resoluciones de incumplimiento.

Un aspecto que debe resaltarse es que en uno de los dos
casos en donde se declar6 incumplimiento por parte del
contratista no se realiz6 declaracién de incumplimiento,
aunque si hubo audiencias de caducidad posteriormente.

2.4 Salud

Como ya se mencion6 en el primer capitulo, en la seccién
1.4.4 , el sector salud es el encargado de la reconstruccion
y rehabilitacién de las Instituciones Prestadoras de Salud
(IPS) afectadas por el Fenémeno de La Nifia, y reportadas
por el Ministerio de Salud y Proteccion Social (MSPS) al FA.

A continuacién se describe el modelo de operacién, los
principales procesos y metodologias que utiliza, sus

o™0

Modelo de gestion y ejecucion
Gerencias (7 regiones)
Convenios interadministrativos o
descentralizacion: 52

Recursos estimados asignados

$323.869 millones

O it

59 Reconstruidas, dotadas y con
obras de mitigacion

1 IPS dotada
1 oObra de mitigacion
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Figura 2.24 - Etapas sector salud

Fuente: Econometria, con base en FA

Previo obra

T T

Cuadro 2.20 - Distribucion del sector salud entre componentes (millones de pesos)

Componentes
o il 2. Verificacion 2. Diseiios 3. Previo obra 4. Ejecucion 5. Entrega
alcance
Ponderacion 2% 5% 23% 8% 46% 16%
Valor Estimado Etapa: - $759 $9.249 $814 $267.531 $ 45.517
Programacion: Feb 2012 - Jun Jun 2012 - Abr Jul 2013 - Feb Ago 2013 - Sept  Sept 2013 - Mar  Abr 2014 - Jun
g ' 2012 2014 2016 2016 2018 2018

Fuente: Instrumento de seguimiento sector salud, 2015.

resultados e impactos y el nivel de eficiencia y efectividad
que ha alcanzado en sus intervenciones. Posteriormente,
se analizan los retos que ha tenido que afrontar, se pre-
sentan los actores involucrados con las intervenciones y
el nivel de relacién que tiene el sector con cada uno de
ellos; igualmente se evalan los riesgos y la sostenibilidad
de las intervenciones para, finalmente, destacar las lec-
ciones aprendidas en los afios de operacion de este sector.

2.4.1 Modelo de gestién y ejecucion

De acuerdo con el instrumento de seguimiento del sector
salud realizado por el FA (2015), al sector lo integran seis
componentes®:

La siguiente es la distribucién del sector salud entre
componentes:

La etapa de estudios y alcance comprende la definicion
del esquema de intervencién del sector de acuerdo con
la postulacion y el presupuesto autorizado por el Consejo
Directivo, la estructuracién de la contratacion de las ge-
rencias. Esta etapa también contempla los anélisis de pre
factibilidad de las intervenciones, estudios de viahilidad,
asf como los estudios iniciales de amenaza y riesgo. Esta

63 La descripcion de los componentes es tomada del instrumento de se-

guimiento al sector salud, noviembre de 2015.

etapa tuvo lugar durante el periodo comprendido entre
febrero y junio de 2012

En la etapa de verificacion, comprendida entre junio de
2012 y abril de 2014, se valida y verifica en campo si la
intervencion postulada corresponde a una afectacion, en
el marco de actuacion de la entidad. En caso de pertene-
cer al alcance del FA, se valida si esta afectacién ya fue
atendida por otra instancia u autoridad, como por ejemplo
Colombia Humanitaria, Entidades Territoriales, Ministe-
rios, Organos de atencion, entre otros.

La etapa de disefios contempla los estudios detallados
de amenaza y riesgo, la realizacion o ajuste a los disefios
contratados y aprobados por la interventoria o supervi-
sion respectiva. Como resultado de estos estudios y dise-
fios, se obtiene un presupuesto detallado, con el cual se
tomaran las decisiones que afectan la etapa de ejecucion.
La etapa de Elaboracion de Disefios esta enmarcada entre
junio de 2013 y febrero de 2016.

En la etapa previo obra se realiza la fase contractual de la
ejecucion de la obra, salvo para los casos en que se haya
contratado junto con los estudios y disefios”.

Durante la ejecucion (entre septiembre de 2013 y marzo
de 2018) se desarrolla el producto final de las interven-
ciones del FA, salvo los casos en que el alcance del pro-
yecto sea solo hasta la ejecucion de disefios. Esta etapa
incluye la construccién, reconstruccién, rehabilitacién de
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obras de infraestructura, dotacién y puesta en marcha de
sistemas”.

B En la etapa de entrega se realiza la entrega final del
producto disefiado y ejecutado a la entidad respon-
sable de su operacién y mantenimiento. Se deben
entregar a la entidad operadora: manuales de ope-
racion del activo (cuando aplique); capacitacion en
la operacion del activo por parte del contratista de
la etapa de ejecucion, cuando esta sea necesaria;
acta de entrega donde se especifique el estado de
los elementos entregados desde el punto de vista
técnico y financiero, de acuerdo con el formato defi-
nido en el Manual de Interventoria del FA; contratar
y/o transferir los seguros de estabilidad del activo.
Esta etapa estd programada entre abril de 2014 y
junio de 2018.

La gestion es un item que se encuentra en todas las acti-
vidades de gerencias de proyectos y supervisiones a con-
tratos necesarias para el desarrollo y control del sector y
que debido a su complejidad y naturaleza fueron regiona-
lizadas por departamentos o caracteristicas de contrato,
de ahf que se haya distribuido su costo en cada una de las
etapas a las que afecta.

En el marco del modelo de ejecuciéon el sector salud
se han implementado las siguientes modalidades de
contratacion®:

B Gerencia Narifio: En esta modalidad se contrataron
dos gerencias para realizar la gestion integral de la
construcciony dotacion de las IPS en el departamen-
to en cuestion. Se contratan obra e interventoria y el
FA asume las labores de supervision. Bajo este es-
quema se hizo contratacién en el departamento de
Narifio para desarrollar 11 proyectos. Hoy en dia se
evidencian retrasos porque las gerencias han tenido
dificultad operativa de representacion. “Represen-
taban el Fondo pero no tienen dientes para hacer
cumplir” (SIDE, 2015).

B (Contrataciones directas: implementadas en Atlan-
tico, Cauca y Boyaca. En estos departamentos se
ha realizado la contratacién directa para disefios,
obras, interventorias, consultorias y dotacién.

64 SIDE (2015). “Ficha del Sector Salud”

B Descentralizada: Bajo esta modalidad el FA disefia,
entrega disefios y presupuesto a los entes territoria-
les. Los entes territoriales contratan obray dotacion
mientras que el FA realiza la interventoria.

B Gerencia Antioquia: La Gobernacién de Antioquia,
mediante convenio suscrito con el FA, adelanta las
intervenciones requeridas en las IPS de su departa-
mento. La gerencia se hace desde la Gobernacién. El
FA le dio una bolsa de recursos a la Gobernacién y
es un ente territorial quien gerencia recursos y hace
interventoria de los disefios que le asignan.

Las gerencias regionales han desempefado un rol impor-
tante en el modelo de gestion del sector salud. En Antio-
quia hay una gerencia a manera de convenio derivado del
convenio marco que se hizo con el departamento, el cual
involucra a los sectores de salud, educacién y agua. Esta
gerencia tiene como propésito liderar los proyectos que
se ejecutan de cada uno de estos sectores en Antioquia,
asi como hacer la interventoria a los contratos que se de-
riven para las obras.

En el caso especifico de salud, se tenfa un contrato firma-
do que inclufa disefio y construccién de dos IPS y actual-
mente el contrato estd en un litigio judicial. En términos
de ejecucion de obras, actualmente en Antioquia no hay
ningln proyecto en marcha. En Narifio se tenian dos con-
tratos de gerencia, uno suscrito con Comfamiliar Narifio
y otro con la Asociacién Narifiense de Ingenieros. Estos
contratos finalizaron en mayo y abril de 2015.

Actualmente, se tiene un nuevo contrato con la Asocia-
cion Narifiense de Ingenieros. En este caso, mas que una
gerencia, es un contrato de supervision y el esquema se
plante6 por visitas, de manera distinta a como se venian
haciendo los contratos anteriores. Anteriormente se les
daba una suma fija y mensualmente se entregaba una
cantidad de recursos, mientras que ahora se reconoce un
valor establecido por visita y el monto total depende de
la cantidad de visitas que realicen al proyecto (una vez
revisados y aprobados los informes por visita).

En lo relativo a las modalidades de contratacién anterior-
mente presentadas, el FA inici6 el desarrollo de sus pro-
yectos con una informacién o con proyectos que ya tenian
adelantadas algunas entidades territoriales (Ej. IPS en el
Departamento de Atlantico y Narifio donde ya se habian
adelantado estudios de riesgos, suelos y disefios de los
proyectos, los cuales serian recibidos y validados por el
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FA para asi iniciar seguidamente la respectiva construc-
ci6n). En primera instancia, el FA contratd la validacion de
los estudios y disefios ya existentes -contrato de consul-
torfa- con el fin de contratar posteriormente la ejecucion
de las obras.

Una vez culminadas las obras, el FA debe contratar la do-
tacion. El FA también contraté un consorcio y una unién
temporal para que elaboraran los disefios de aquellos
proyectos que no tenian ningln avance en este sentido
en las entidades territoriales (para finales de 2015 estos
contratos se estaban finalizando, luego seguird contratar
las obras y posteriormente la respectiva dotacion). Hasta
el momento solo se ha hecho contratacién directa, no a
través de convenios descentralizados.

Las obras entregadas por el Sector Salud estén alineadas
con los lineamientos de reduccién del riesgo. Tienen que
garantizar que van a estar exentos de este tipo de riesgos
por lo menos durante 100 afios. Parte de lo que se hizo
en la Gltima fase de revision de disefios con el Ministerio
de Salud en enero de 2015, fue precisamente incorporar
dentro del disefio arquitecténico el componente de adap-
tacion al cambio climético.

Dentro del sector salud se tiene el propdsito de empezar a
utilizar estandares técnicos o guias para sus intervencio-
nes. De acuerdo con los funcionarios entrevistados, esta
tarea se ha dificultado debido a que actualmente hay muy
poco personal en el sector (cinco personas, solo una de
planta, los otros profesionales externos y una persona de
la subgerencia de estructuracion).

“El haber recibido los proyectos en ejecucion, en teo-
ria en marchay con las dificultades que estos han teni-
do, no nos ha dado tiempo de generar guias técnicas”
(Garcfa, 2015).

B Fficiencia y efectividad de las intervenciones
Uno de los principales factores que han afectado la efi-
ciencia y la efectividad de las intervenciones de este
sector han sido los constantes desfases en el tiempo de
ejecucion.

“Los desfases en el tiempo han sido el comdn denomi-
nador. Las 3PS que se entregaron en 2014 en Atlantico
y las 2 que se estan finalizando en Cauca, construidas
en un sistema de construcciéon llamado RBS -material
de PVC relleno de concreto similar al prefabricado y
que se supone es mucho mas agil-, estuvieron dentro

de los plazos contractuales establecidos. Las otras
IPS que se entregaran en Atlantico han tenido un gran
desfase -contratos suscritos en 2013 que hasta ahora
se estan finalizando cuando se preveian plazos de eje-
cucion de 9 meses” (Garcia, 2015).

De acuerdo con Garcia (2015), uno de los principales fac-
tores que explican los desfases y la prolongacién en los
tiempos de ejecucion es que, en la etapa preliminar de las
contrataciones, debido a la premura por comenzar con las
obras répidamente, se omitieron aspectos esenciales en
las validaciones®. Asi, se encontré que habia diferencias
en el estado de los terrenos, la propiedad de los predios
no coincidia con la reportada, entre otras situaciones. Es-
tas omisiones dilataron el tiempo en la ejecucion.

En algunos proyectos, debido al grado de avance y a la
etapa en que se encontraban, se han requerido recursos
adicionales. El presupuesto del sector se ha mantenido en
323.000 millones de pesos. No obstante, para diciembre
de 2015 el sector tenfa un déficit del orden del 40% debi-
do a los recursos adicionales que ha sido necesario asig-
narles a varios proyectos por esas fallas en la validacion.
Adicionalmente, aproximadamente el 60% de la dotacion
hospitalaria corresponde a insumos importados y la tasa
de cambio ha afectado bastante las proyecciones que se
tenian inicialmente; los presupuestos realizados durante
el disefio han aumentado significativamente al momento
de la dotacién debido al aumento de la tasa de cambio del
délar.

“En algunos proyectos necesariamente ha tocado reali-
zar adiciones presupuestales. En el caso particular del
departamento de Narifio, se le ha dado un manejo méas
adecuado; se revisd la totalidad de los proyectos, se
identificaron aspectos que no son esenciales para una
IPS, identificar algunas especificaciones que podian
ser cambiadas garantizando siempre la funcionalidad
y el cumplimiento de toda la normatividad. Esto nos
permitié realizar algunas eliminaciones que a su vez
nos permitieron adicionar los recursos que no estaban
considerados dentro del proyecto sin implicarnos adi-
cion de nuevos recursos: dentro del mismo presupues-
to se ha revisado y reasignado fondos” (Garcia, 2015).

65 Los proyectos que ya tenian adelantados las entidades territoriales
fueron aquellos con que se planeaba comenzar la construccién una
vez fueran validados.
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La asignacion presupuestal del sector salud es la mas baja
del FA. Considerando el mencionado déficit de aproxima-
damente el 40% y que los recursos con los que dispone
el sector no van a ser suficientes para poder cumplir con
las metas inicialmente establecidas; actualmente se esté
utilizando una matriz de priorizacién para poder decidir
qué proyectos pueden seguir en marcha y cuales habra
que despriorizar de acuerdo con la disponibilidad presu-
puestal. Los principales criterios de esta matriz son los
siguientes:

1) El municipio en cuestién esta ubicado en zona
de post-conflicto;

2) Laobraforma parte de un macro-proyecto;

3) Esladnicainversion 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
7) Estado de los disefios

Con base en estos criterios se ha venido calificando a
los proyectos y el propésito del sector es desarrollar-
los “[...] hasta donde nos alcancen los recursos” (Gar-
cia, 2015). Este ejercicio que se ha venido realizando
desde el FA, estd pendiente de ser socializado con el
MSPS, considerando que desde la 6ptica de prestacion
de servicios, puede haber otra serie de criterios de
priorizacion.

En cuanto al manejo de la informacidn, para el sector sa-
lud el PSA no parece haber sido hasta el momento una
herramienta de ayuda. De acuerdo con (Garcia, 2015), la
informacién que se encuentra en el PSA no es confiable ni
actualizada:

“El PSA es administrado por un contratista externo.
Hace tres meses solicitamos que lo cambiaran porque
encontramos muchas anomalias en la informacién que
montaba al sistema. Nos asignaron a una persona que
esta compartida con otro sector y nunca tiene tiempo.
Normalmente hacemos reportes en Excel para hacer
seguimiento, principalmente matrices con informacién

pertinente para el sector. Manejamos informacién
sencilla, no hay indicadores de efectividad. La idea es
que sea PSA quien nos dé este soporte de informacidn,
pero no ha sido posible”

B Resultados e impactos

En términos de resultados, en 2014 se entregaron 3 IPS
en el departamento de Atlantico. Para finales de noviem-
bre de 2015 el sector salud estaba en proceso de entregar
6 IPS més (otras 3 en Atlantico, 1 en Boyacay 2 en Cauca).
Para esta fecha también se habia finalizado y entregado
una obra de mitigacion en Ibagué (un muro en el Hospital
San Francisco). A diciembre de 2015 en ejecucién esta-
ban 11 IPS en Narifio y 1 en Villa de Leyva. En los otros
proyectos del Sector aln se esta finalizando la etapa de
disefio.

Cabe anotar que en repetidas ocasiones el FA se ha en-
contrado con infraestructuras afectadas por el fendmeno
de “La Nifia 2010-2011” que son bastante viejas y para
las cuales las normativas actuales de construccién no se
adaptan. En este sentido, la reconstruccion contemplada
en el mandato del FA ha adquirido un caracter de cons-
truccién ya que la normativa vigente actualmente impide
volver a construir ese tipo de infraestructuras;

“[..] no se puede hacer exactamente lo mismo. El FA
debe garantizar que estd mitigando un riesgo, lo que
en ocasiones ha pasado por buscar nuevos terrenos
donde sea posible construir/reconstruir y adquirirlos,
proceso que debe estar cefiido a ciertos lineamientos
legales (...) alcalde pilo, el proceso funciona” (Amarillo,
2015)

Ahora bien, de acuerdo con Garcia (2015), el impacto, en
términos de los beneficios que recibirén las comunidades
es muy importante.

“Las IPS que vamos a entregar en Cauca -una en un
corregimiento que se llama Limones, del municipio de
Guapi, y la otra es en un corregimiento del municipio
de Lépez de Micai - son en lugares muy apartados y
bastante desconectados”. En muchas regiones la falta
de presencia institucional se traduce, entre otros fac-
tores, en la ausencia de infraestructura hospitalaria o,
en los casos que sila hay, en la carencia de condiciones
minimas de atencion. “Las obras que esta entregando
el FA se entregan cumpliendo absolutamente todas las
normas. El cambio solamente en este aspecto es gigan-
te” (Garcia, 2015).
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Cuadro 2.21 - Actores involucrados en el sector salud

Subgerencia regiones Interno

Tema auditorias visibles y CORES

Subgerencia de Gestion del Riesgo Interno
Comunicaciones Interno Difusion
MSPS Externo
Gerencias Externo
Firmas Interventorias Externo
Entes territoriales Externo

Fuente: (SIDE, 2015)
2.4.2 Relaciones con actores

Los principales actores con los que el sector salud tiene
relaciones son el MSPS, las Secretarfas de Salud locales,
los municipios y las comunidades en general. A continua-
cién se presenta un esquema general del tipo de articula-
cion que tiene el FA con cada actor.

En lo que corresponde a los macroproyectos, el sector
tiene relacién directa con Jarillon de Cali, La Mojana y
Gramalote. Si bien los recursos estan dentro de cada uno
de esos macroproyectos, la ejecucién de estos se hace
desde el sector salud y los procesos se manejan de forma
coordinada con los responsables de cada uno de estos
macroproyectos.

De acuerdo con Garcia (2015), la relacion con el MSPS es
buena. Desde enero de 2015 ha habido mesas de trabajo
semanales y se ha dado una retroalimentacién muy positi-
va frente a los procesos internos del sector.

Ademés del MSPS, en la etapa de construccién y hasta
la entrega del proyecto, el sector tiene una interaccién
constante con la Secretaria Departamental de Salud - el
FA ha venido buscando el acompafiamiento de esta para
poder realizar cualquier ajuste en su debido momento-.
Las secretarfas son el ente que habilita a la institucién
para poder prestar los servicios de salud.

La relacion del sector salud con las entidades territoriales
ha tenido una transformacion que es pertinente destacar;
inicialmente, no habia claridad en la expectativa frente a
la fecha de finalizacién de las obras; actualmente el FA ha
aclarado este tema y la viabilidad financiera de los pro-
yectos, dado el déficit que presenta el sector.

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

Lineamientos/priorizacién para la construccion de obras
Durante todo el proceso obra (antes, durante y después)
Durante todo el proceso obra (antes, durante y después)

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

“En un principio de parte del FA les dabamos [a las
entidades territoriales] una expectativa irreal sobre
la fecha en que los proyectos -la construcciéon de las
[PS- estarfan listos. Recientemente, con las entidades
territoriales hemos venido siendo sinceros [..]. Para
ellos esto ha sido un baldado de agua fria, pues las en-
tidades territoriales vienen gestionando sus proyectos
desde el afio 2010 - 2011, tienen compromisos con sus
comunidades y los resultados ain no se han dado. No
ha sido facil para nosotros -ha sido una vergiienza ins-
titucional- ni para ellos, en especial en este momento
coyuntural en el que estan terminando unas adminis-
traciones y esperaban por lo menos haber tenido unas
obras en ejecucion para mostrarle a sus comunidades
que si cumplieron. Estamos siendo claros sobre la
viabilidad financiera de sus proyectos; los recursos no
nos van a alcanzar para poder cumplir con las metas
que estaban establecidas debido al [déficit] que tene-
mos de aproximadamente un 40%” (Garcia, 2015).

Figura 2.25 - Retos del sector

Falta de definicion de
criterios para estandarizar
los contenidos que se
ingresan al sistema de
informacion

Sistemas de

informacién poco
confiables

Gestién de recursos
comunidades €scasos

Empoderar a las

Fuente: Econometria
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2.4.3Retos

La Figura 2.25 resume los retos que se explican a
continuacion.

El sector en su conjunto tiene un reto importante en lo
que respecta al manejo de la informacién y la consistencia
de la misma. A la fecha no cuenta con un sistema que le
permita contar con informacién confiable y el PSA no esta
posibilitando la debida gestién y procesamiento de la in-
formacion. El uso que se ha dado esa herramienta ha sido
principalmente para cumplir con una exigencia contrac-
tual, pues los cronogramas y la informacién que se carga
en el sistema muchas veces no corresponden a la realidad
de los proyectos.

Un aspecto asociado es la falta de criterios que estandari-
cen el contenido que se ingresa al PSA. Al momento de en-
trevistar a los funcionarios del sector (diciembre de 2015),
el equipo de trabajo del sector utilizaba principalmente
las hojas de calculo de Excel, ya referidas anteriormente
en esta seccion, para consolidar la informacién del sector.

En el corto plazo, el principal reto identificado es contra-
tar las obras que ya cuentan con sus respectivos estudios
y disefios. Un reto mayor y de mas largo plazo consiste en
lograr que los proyectos tengan unos tiempos de ejecucion
razonables, alcanzahles y con un seguimiento eficiente.
Asociado a esto existe un reto en materia de gestion de
recursos. El sector salud es uno de los que menos recursos
tienen dentro del FAy cualquier inversién implica un costo
de oportunidad frente a la ejecucion de otras inversiones.

Un reto adicional consiste en lograr empoderar a las co-
munidades para que se apropien de los proyectos.

Las auditorias han sido manejadas directamente por
los contratistas y no ha resultado muy atil. Nos intere-
sa que las comunidades se apropien de los proyectos y
ayuden al FA a hacerles seguimiento, no simplemente
que estén informadas. En la medida que las comuni-
dades estén involucradas y que conozcan bien los pro-
yectos, esto podria ayudarle muchisimo al FA (Garcfa,
2015).

2.4.41ecciones aprendidas

B QOportunidad de mejora: Tener en cuenta dentro de
los criterios de disefio, las necesidades del territorio
y sus capacidades de sostenibilidad de la infraes-
tructura que se entregue.

“Desafortunadamente, es mas lo que aprendimos que
no se debe hacer que ejemplos de qué valdria la pena
replicar en el FA, tanto en lo que se refiere a los con-
tratos de construccion previamente estructurados por
las entidades territoriales, como en los contratos de
disefio estructurados por nosotros en el FA” (Garcia,
2015). Dentro del Sector Salud, en muchos casos, a los
disefiadores no se les dio criterios minimos para los
disefios y se termind construyendo una infraestructura
enorme y desproporcionada para las entidades terri-
toriales, lo cual desfinancié profundamente al sector.
“Son proyectos que, si en determinado momento se to-
mara la decisién de construirlos, las mismas entidades
territoriales no tendrian recursos para mantenerlos y
operarlos porque desbordan toda la proporcién de lo
que es la region y las entidades territoriales” (Garcfia,
2015).

Debido a lo anterior, en enero de 2015 el sector y el MSPS
revisaron el disefio de cada proyecto con el fin de identi-
ficar cuéles eran las necesidades reales de servicios para
cada uno. Una vez definidas estas necesidades, el sector
confirmé la prioridad de dichas necesidades junto con
la entidad territorial correspondiente en cada caso. Una
vez confirmadas las necesidades prioritarias, se volvié a
comenzar la etapa de disefio. “Desafortunadamente, en
ninguna de las dos fases que ha tenido el sector -construc-
cion y disefio-, se puede decir que haya algo que resaltar
y mostrar. Lo que hicimos en enero de 2015 lo debimos
haber hecho en 2013 cuando arrancamos” (Garcia, 2015).

B Qportunidad de mejora: ante la identificacion de
inconsistencias durante el proceso de ejecucién de
los proyectos, es deseable hacer los ajustes reque-
ridos, si es el caso, regresar a una etapa previa, en
vez de hacer ajustes sobre la marcha por el afén o la
presién de mostrar avances en los proyectos

Durante el 2015 el sector suspendié algunos de los proce-
sos en marcha y realizé revisiones (entre lo revisado se le
dio énfasis a que los proyectos tuvieran cierres financie-
ros). Tras las revisiones, y habiendo identificado las fallas
existentes, habiendo sentado a las partes y solucionado
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las inconsistencias propias de cada caso, se retomd el
proceso de construccién de las IPS.

“Lo que se ha hecho -constructores, interventores, su-
pervisores y el FA- es dejar que los contratos sigan con
su plazo de ejecucién inicial e ir haciendo ajustes sobre
la marcha. Esto se termina convirtiendo en una bola
de nieve y va generando més problemas. Si no se tiene
definido y estructurado un proyecto, no se puede salir
a realizar una contratacién. Es muy irresponsable en
términos de costos financieros, de tiempo y de costos
sociales -frente a las comunidades y con respecto a la
credibilidad del FA-. Hay que validar debidamente y no
apresurarse por salir a mostrar algin tipo de gestion”
(Garcia, 2015).

B Oportunidad de mejora: realizar disefios de IPS no
idealizados, sujetos a la disponibilidad presupuestal

B Aprendizaje: Se aprendi6 a llevar a cabo una coor-
dinacién técnica con las entidades territoriales y a
negociar con el MSPS (Amarillo, 2015).

2.4.5Sostenibilidad (riesgos)

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% - debido a los recursos adicio-
nales que ha sido necesario asignarles a varios proyectos,
como consecuencia de las validaciones poco rigurosas
que se realizaron al inicio de las planeaciones-, el riesgo
de que el sector se vea fuertemente limitado en materia
presupuestal es aiin mas claro.

Adicionalmente, el hecho de que aproximadamente el
60% de la dotacion hospitalaria esté compuesta de
insumos importados, lo que ya ha venido afectando las
proyecciones que se tenfan inicialmente debido al alza de
la tasa de cambio, genera un panorama de mayor incerti-
dumbre en materia presupuestal.

Es claro que la responsabilidad de sostenimiento de las
IPS construidas y dotadas por el FA debe ser asumida por
las entidades territoriales, pues el FA no tiene el mandato
ni los recursos asignados para esto. Como se descrihi6
previamente, a muchos de los disefladores de las IPS no
se les dio desde un principio criterios minimos para los
disefios y por ende se termind construyendo en varios

Figura 2.26 - Intervenciones del sector salud segiin fase
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Fuente: Econometria

casos una gran infraestructura y desproporcionada para
las entidades territoriales, siendo esta una razén central
en el déficit que, a diciembre de 2015, caracterizaba al
sector. La pregunta por la capacidad efectiva de las en-
tidades territoriales para mantener por su cuenta las IPS
resultado de estos mega disefios, es una pregunta que
indaga directamente por la sostenibilidad de este tipo de
obras y que plantea un gran reto para el sector.

2.4.6Profundizacion: cinco casos del sector

El sector salud cuenta con 57 intervenciones dentro del
marco muestral, ndmero que equivale al 15% del total de
intervenciones del sector.

De esas, el 19% se encuentran en ejecucion y el 2% ya fue-
ron entregadas; el porcentaje restante no registra con fase
en la base de datos entregada por el PSA para la seleccion
de la muestra®®. El 77% de las intervenciones de este sec-
tor comenzaron en 2013, y el 23% restante empezaron en
2014. No se registran intervenciones en 2012 sin embargo
en este afio se realizaron algunos convenios con entidades
territoriales (Figura 2.27).

66 Sise contrasta la base de datos en mencién versus el reporte presen-
tado en el instrumento de seguimiento enviado por Gabriel Amarillo,
encargado del PSA, del total de las intervenciones que estan repor-
tadas “sin fase” (42) el 80% (34) se encuentran en ejecucién a no-
viembre de 2015, y un 11% se encuentran liquidadas o terminadas y
solamente 3 intervenciones, de las 42, estan sin fase.
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Figura 2.27 - Intervenciones del sector salud, segiin afio
de inicio
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Vale la pena mencionar que esta situacion puede deberse,
para el caso puntual del sector salud, a que varias de las
intervenciones que habfan sido priorizadas inicialmente
tuvieron que sacarse del cronograma de ejecucién toda
vez que, debido a los retrasos en las contrataciones el
presupuesto asignado para el sector fue insuficiente para
todas las IPS programadas en 2012 como consecuencia
del alza del délar (que afecta particularmente el tema
de las dotaciones) y el alza de los precios de insumos de
construccion (Garcfa, 2015).

Respecto a la ubicacién geografica, un porcentaje consi-
derable se localiza en la region Caribe (47%) y en menor
medida en la Andina y en el Pacifico, que concentran
el 26% vy el 23% respectivamente (Figura 2.28 y Figura
2.29). El 17% de las intervenciones del sector se localizan
en el departamento de Bolivar, seguido de Narifio que re-
presenta el 11% del total. Bogota, Tolima y Cundinamarca
cuentan con 1 intervencién cada una.

Para la seleccion de las intervenciones a analizar, se
seleccioné una muestra inicial de cinco intervenciones
dentro del marco muestral que fueron presentadas y
discutidas con la sectorial de salud®. Como criterio
adicional se considerdé el modelo de gerencia en estas

67 Larevision en conjunto con Liliana Garcia (sectorial de salud), descar-
t6 la profundizacion en las intervenciones de la Concordia y la Gaba-
rra porque se encuentran despriorizadas, y el muro de contencion en
el Hospital San Francisco de Ibagué dado que la intervencién no era
significativa dentro del modelo de ejecucién del sector por tratarse
de una obra de mitigacion sencilla. Esta seleccion tuvo, ademas, los
resultados obtenidos en encuentro con German Arce, Gerente General
del FA, en diciembre de 2015, en donde se consideré que era impor-
tante analizar intervenciones en otras entidades territoriales como
Narifio y Antioquia, ya que el grueso de intervenciones presentadas
inicialmente se centraban en la region Caribe y Andina.

Figura 2.28 - Intervenciones del sector salud, segiin
region
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Figura 2.29- Distribucion porcentual de las
intervenciones del sector salud dentro del marco
muestral, seglin departamento
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regiones, ya que mostraban caracteristicas particulares
para el anélisis y los resultados de la evaluacién. Asfi, se
ajusto la seleccion y el resultado final se muestra en el
Cuadro 2.22.

En la Figura 2.30 se ubican en el mapa los municipios en
los que se realizan (o realizaron) las intervenciones en las
que se va a profundizar, con base en la muestra seleccio-
nada y ajustada. Como se evidencia en la tabla anterior,
dos de los cinco proyectos pertenecen al departamento
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Cuadro 2.22 - Muestra inicial y final de intervenciones del sector salud

MUESTRA INICIAL

Intervencion Region Depto. Municipio

Centro de Salud Arroyo de

. Caribe Atlantico Luruaco

Piedra
) . Villa de
Hospital San Francisco ESE Andina Boyaca
Leyva

ESE Hospital Local . . . .

° "SF’”a ocal de Caribe Concordia  Antioquia
Concordia
Ips Centro de Salud de la Andina N. Santander Tibu
Gabarra
Muro de Contencién Hospital Andina Tolima Thagué

San Francisco de Ihagué

Fuente: Econometria
*En azul se sefiala la intervencion que se visité en campo

Figura 2.30 - Mapa muestra intervenciones del sector
Salud
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Centro de Salud Arroyo
de Piedra

MUESTRA FINAL

Intervencion Region Depto. Municipio

Caribe Atléantico  Luruaco

Hospital San Francisco ESE ~ Andina Boyaca iloie
Leyva

Cerjtro de Salud Nuestra Pacifico Narifio Latola

Sefiora del Carmen

826-0061-Hospital Local

Divino Nino-Jurisdiccion Pacifico Narifio Tumaco

de Tumaco

Centro de Salud Guico Andina Antioquia  Abejorral

de Narifio, dos se ubican en el centro del pafs y uno en el
norte, en el departamento de Atlantico.

En los apartes siguientes se realiza una descripcién de las
intervenciones con bhase en la revision documental, cuya
fuente principal son los contratos suscritos entre el Fondo
y las distintas firmas que hicieron parte del proceso de
ejecucion de las intervenciones. Vale la pena mencionar
que algunas afirmaciones resultan de la visita en campo,
para el caso puntual de Luruaco, y de entrevistas con Lilia-
na Garcfa, sectorial de salud.

Centro de Salud Arroyo de piedra- luruaco (atlantico)

Luego de las afectaciones sufridas en el Atlantico como
consecuencia del Fenémeno de la Nifa, se suscribié
en 2013 el Contrato 0132 entre el FA y la Sociedad de
Inversiones y Construcciones Valencia Enciso SOCICON
para realizar los estudios, disefios técnicos de ingenie-
ria y la construccién de tres IPS en el Atlantico, en los
municipios de Manatf - Compuertas, Luruaco y Campo
de la Cruz. Ademas, en el mismo afio se contrat6 a Bio-
clinicos de Colombia para las dotaciones de los centros
de salud.

Cada IPS fue disefiada para construirse en un area de 370
m?, utilizando material RBS, por un valor inicial de 1.596
millones de pesos. La seleccion de los proponentes se hizo
teniendo en cuenta la base de datos de la firma Azembla,
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Cuadro 2.23 - Caracteristicas Generales de la
intervencion: Luruaco

item Descripcion

Ubicacién geografica

Luruaco - Atlantico

Sociedad Colombiana de

I .
nterventor obra e —

Contratista SOCICON Ltda.

Estado de la intervencién Entregado**

Valor final de la intervencién ~ 1.086.460.650 pesos*

Programacion 2013

Beneficiarios 2.956 personas

Modelo de gestién Contratacién directa

Fuente: Econometria
*Seglin base de datos del PSA
**Informacién a noviembre de 2015

encargada de la comercializacion del material RBS®® en el
pais, por medio de la cual se eligieron empresas que tu-
vieran experiencia en la construccién de centros de salud
en este material. De esta manera, se garantizé que quien
fuera elegido para realizar el contrato no tuviera mayores
contratiempos en la ejecucion de la obra, situacién que
pareci6 favorecer su realizacion.

En términos de eficiencia, esta intervencidn no presenté
mayores complicaciones, a pesar que por medio de un
otrosi se extendid el plazo por cerca de tres meses mas y
se realiz6 una adicion presupuestal que dio como resulta-
do un valor final contratado de 2.238 millones de pesos.
Esta adicion fue consecuencia fundamentalmente de la
gestién en las conexiones de redes de servicios pablicos,
pues en Arroyo de Piedra hubo que instalar pozos sépticos
porqgue no se contaba con servicio de alcantarillado y se
presentaba ademads intermitencia en el servicio de agua
y luz. Este aspecto fue parcialmente solucionado, pues a
la fecha de la visita (20 de enero de 2016) la institucion
presentaba servicio de acueducto continuo.

68 Elmaterial RBS (Royal Building System) esta disefiado para ensamblar-
se facilmente y adecuarse a cualquier disefio. Esta cubierto por PVC
y en algunos casos esté relleno de concreto, dependiendo de la nece-
sidad. Este material de construccién contempla varias ventajas como
facilidad de transporte, de ensamble, sismo resistente, bajo manteni-
miento, construccion limpia entre otros. (Azembla, sitio web. 2016)
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Centro de salud arroyo de piedra.
Fuente: Econometria

Sin embargo, con respecto a la prestacion del servicio
de electricidad, este parece ser uno de los principales
inconvenientes que presenta la IPS pues, dos afos des-
pués de la entrega del Centro de Salud, aln se presenta
intermitencia en la prestacion del servicio y no se cuenta
con la potencia necesaria para utilizar algunos equipos
con los que fue dotado el centro de salud, particularmente
el centro odontolégico. Esta situacién se constituye como
uno de los grandes retos de la intervencién en términos
de sostenibilidad. En entrevista con Liliana Garcia (2016),
se mencion6 precisamente que algunos de los disefios no
tuvieron en cuenta la capacidad de las entidades territo-
riales para sostener el funcionamiento de los equipos y
la infraestructura, lo que en este caso afecta la atencién
6ptima e integral de los pacientes que acceden a la IPS, y
por supuesto constituye una subutilizacién de los equipos
con que son equipados los centros de salud.

Hospital San Francisco e.S.E.-Villa de Leyva (Boyaca)

En 2010 el Hospital San Francisco de Villa de Leyva se
vio fuertemente afectado por el desbordamiento de la
quebrada San Francisco. En esa medida, el 30 de diciem-
bre de 2010 el departamento de Boyaca y el municipio de
Villa de Leyva celebraron un convenio interinstitucional
para contratar los estudios, el disefio y la construccién de
la primera etapa de la E.S.E. Posteriormente, el FA seria
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Cuadro 2.24 - Caracteristicas generales de la
intervencion: San Francisco - Villa de Leyva

item Descripcion

Ubicacién geografica Villa de Leyva - Boyaca

Interventor obra GPO Ingenieros

Contratista Heymocol

Estado de la intervencion En caducidad

Valor final de la intervencion  $8.719.683.296 pesos

Programacion 2014

Beneficiarios 15.027 personas

Modelo de gestién Contrato interinstitucional

Fuente: Econometria
*Seglin base de datos del PSA
**Informacién a noviembre de 2015

el responsable de ejecutar la segunda etapa a partir de la
validacion de estudios y la estructuracién del proyecto a
través de la Sociedad de Arquitectos, asi como de la cons-
truccion y la interventoria de la obra.

Los disefios y estudios de la primera etapa fueron reali-
zados por el Consorcio Hospital San Francisco. Posterior-
mente, se toma la decisién de contratar a una empresa
constructora para que realice las actividades y procesos
de la segunda etapa de construccién. En esa medida,
se firma el contrato 178 de 2013 con la firma Heymocol
S.A.S. para que se encargara de la construccion de la
E.S.E. en un periodo de 9 meses que incluian la revision
de disefos, en la etapa de pre-construccién, y la cons-
truccién sin ornamentos, toda vez que la Alcaldia de Villa
de Leyva se encargaria de ese proceso. Este contrato
tenfa un valor inicial de 5.601 millones de pesos y estaba
programado para realizarse entre enero y septiembre de
2014.

Sin embargo, debido a hallazgos en los disefios durante la
validacién por parte de la constructora, hubo que hacer
modificaciones que afectaron los tiempos de ejecuciony
costos iniciales. En noviembre de 2013 se realizé la pri-
mera suspension del contrato, mientras se presentaron
los ajustes a la Subdireccion de infraestructura del Minis-
terio de Salud y su posterior aprobacion. En septiembre
de 2014 se realizd nuevamente una prérroga por 5 meses
de la entrega final de la obra y una adicién presupues-
tal, toda vez que se encontraron disparidades entre los

estudios levantados por el municipio y los hallazgos en
campo.

En febrero de 2015 nuevamente se solicita una prérroga
por 6 meses. En ese mismo afio, en noviembre, el contrato
se encontraba en caducidad. Sin embargo, para dar una
solucién a los problemas que se venian presentando y no
cesar con las actividades del contrato, en noviembre nue-
vamente se suspende el contrato mientras se encuentra
una posible negociacién. A la fecha aln no se ha termina-
do de ejecutar la obray el proceso de caducidad continta.
A noviembre de 2015 se habfa desarrollado apenas el 33%
de la obra.

Asi, respecto a la efectividad, este proyecto presentd
inconvenientes en los tiempos de ejecucion, ligados
principalmente a problemas con la validacion de disefios.
Ademas, a la fecha se han presentado inconvenientes en
la efectividad toda vez que no se ha culminado el proceso,
el cual, como se menciona anteriormente se encuentra en
litigio por incumplimiento. Uno de los principales retos
que se identifican aqui consiste en la maduracién de los
disefios, los cuales, a pesar de haberse adelantado no
correspondfan con las caracteristicas del terreno que se
utilizé para su construccion. Este, segln lo sefala Liliana
Garcia (2016) parece ser recurrente en varias de las inter-
venciones priorizadas en el sector salud.

Centro de Salud Nuestra Seiiora del Carmen-La Tola
(Nariiio)

El Centro de Salud de Nuestra Sefiora del Carmen hace
parte de los 12 centros de salud en Narifio priorizados
para ser intervenidos, no solo por las afectaciones que
sufrid la infraestructura, también por las condiciones de
orden piblico (presencia de conflicto armado), la dificul-
tad de acceso y vulnerabilidad frente al cambio climético.

En octubre de 2013 el FA contraté una consultoria para
que se encargara de realizar los estudios de suelo y le-
vantamiento topografico, y se determiné que debia cons-
tituirse una gerencia para contratar la estructuracion,
seleccion y adjudicacién de los procesos de contratacion.
Asf, mediante convenio 058 de 2013 el FA contrata a la
Caja de Compensaciéon Comfamiliar para que se encargue
de la gerencia de las 12 IPS de Narifio. Sin embargo, debi-
do a las condiciones particulares de algunos municipios, y
para no deshordar la capacidad financiera y administrati-
va se dejan 6, de los 12 proyectos, a cargo de la Asociacion
Narifiense de Ingenieros (ANI) mediante contrato 034 de
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Cuadro 2.25 - Caracteristicas generales de la
intervencion: Nuestra Seiiora del Carmen - La Tola

item Descripcion

Ubicacién geografica La Tola - Narifio

Interventor obra Constructora A&C S.A.

PSI Productos y servicios de

tratist -
Contratista Ingenierfa S.A.S.

Estado de la intervencién Suspendido**

Valor final de la intervencion ~ $9.758.754.197,91

Programacion 2014-2016 (15 meses)

Beneficiarios 30.081 personas

Modelo de gestion

Fuente: Econometria

*Seglin base de datos del PSA
**Informacién a noviembre de 2015

Gerencia regional

2014, entre los que se encuentra el Centro de Salud de
Nuestra Sefiora del Carmen en La Tola®°.

LaIPS Nuestra Sefiora del Carmen se realizarfa en un espacio
de 2.941 m? y se disefid para que contara con los servicios
de urgencias, laboratorios, consulta externa, obstetricia,
servicios generales, administracion y un auditorio. La inter-
ventoria se contrat6 con la Constructora A&C S.A. quienes
se encargaron del proceso de verificacion y revisién de la
ejecucion den terreno de la obra, y, debido a las caracterfs-
ticas particulares del municipio en términos de acceso, el
cual es exclusivamente via fluvial, se buscé contratar a una
firma que tuviera experiencia en construccién de centros
de salud en este tipo de territorios. Por esta razon, la ANI
contratd a la firma PSI Productos y servicios de Ingenieria
S.A.S. para que, en un periodo inicial de 10 meses, ejecuta-
ra la obra. El acta de inicio se firmé en diciembre de 2014
y se programo para dar finalizacién en noviembre de 2015,
por un valor inicial de 7.368 millones de pesos.

Sin embargo, en marzo de 2015 la obra llevaba apenas un
1% de ejecucion, lo que llevé a generar una subrogacién del
contrato a través de la cual el FA pasarfa a ser el contratan-
te de la firma constructora y la interventoria. Lo anterior
como consecuencia de la proximidad de la fecha de culmi-
nacién del contrato 034 con la ANI, en abril de 2015. En

69 Se contratan con la ANI las IPS para los municipios der Olaya Herrera,
Magui Payan, Francisco Pizarro, La Tola, Roberto Payan y Mosquera

esa medida, el FA pasé a ser el responsable contractual de
la contratacion, supervision e interventoria de la obra. En
diciembre de 2015 se solicit6 una prérroga al contrato por
5 meses debido a que el contratista de la obra presenté una
serie de demoras asociadas a ajustes en los disefios, con-
diciones naturales y climatolégicas de la zona pacificay su
incidencia sobre las mareas, condiciones de seguridad de
grupos al margen de la ley, afectacién por paro camionero,
racionamiento de energia y desabastecimiento de cemento
y bloque (Otrosi No. 1 al contrato 079 de 2015).

Finalmente, si bien la ejecucién ha presentado algunas
demoras, es necesario resaltar que la region presenta ca-
racteristicas particulares que, pudieron no contar con un
plan de contingencia ni unos plazos especificos dentro del
cronograma. En esa medida, en términos de efectividad la
ejecucion de la intervencién ha presentado una serie de
rezagos de tiempo que no han estado asociados directa-
mente con el contratista. Esta situacién se constituye en
sf misma como un reto fundamental para la ejecucion de
obras que hoy estan pendientes por parte del sector, pero
también como una variable a tener en cuenta en términos
de la sostenibilidad de la intervencion.

Hospital Local Divino Nino-jurisdiccion de Tumaco
(Narifio)

En Tumaco, las condiciones de riesgo propias de la zona,
sumada a la ola invernal de 2010-2011, generaron la

Cuadro 2.26 - Caracteristicas generales de la
intervencion: Divino Nifio - Tumaco

item Descripcion

Ubicacién geogréfica San Andrés de Tumaco - Narifio

Interventor obra G.0.C. Sucursal Colombia

Consorcio Nueva era hospitalaria

c . L
ontratista de Narifio

Estado de la intervencién En ejecucién**

Valor final de la intervencién ~ $14.067.364.522,91 pesos

Programacion 2013-2016

Beneficiarios 187.084 personas

Modelo de gestidn Gerencia regional
Fuente: Econometria

*Seglin base de datos del PSA

**Informacion a noviembre de 2015
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necesidad de una intervencién por parte del Fondo Adap-
tacién a partir de la construccién de una de las 12 IPS
que el Ministerio de Salud propuso para el departamento
de Narifio. A través del convenio 058 de 2013, suscrito
entre el FA y la Caja de Compensacién Comfamiliar, se
acuerda la construccién de 6 sedes en los municipios de
Barbacoas, el Charco, Tumaco, Ricaurte, San José Alban
y el Pefiol, cuyos primeros disefios fueron presentados
por el Ministerio de Salud. Este convenio se suscribi6
por un periodo de 18 meses en los que Comfamiliar se
encargaria fundamentalmente de gerenciar la estructu-
racion, la seleccién y la adjudicacién de los procesos de
contratacion.

En el proceso de estudios previos para la construccién del
centro de salud Divino Nifio, se estipulé la necesidad de
contratar a una firma que contara con experiencia en la
construccion de este tipo de edificaciones y se acuerda
que la obra en total tendra una duracién de 9 meses. Ade-
mas, se acuerda que esta serd ejecutada por el Consorcio
Nueva Era Hospitalaria de Narifo.

En diciembre de 2013, se expide un otrosi al convenio, a
través del cual se excluye del proyecto la intervencién de
la sede en San José Alban y se hace un ajuste presupuestal
con base en esta modificacion. Tres meses después, en
marzo de 2014, nuevamente se expide un otrosi con el que
se realiza una prorroga por 6 meses mas del contrato de
Gerencia con Comfamiliar, estipulando la entrega del pro-
yecto para abril de 2015. Segln el documento de otrosf,
la prérroga se solicité debido a la necesidad de realizar
modificaciones en los disefios iniciales, puesto que los
que fueron presentados por el Ministerio de Salud no
cumplian con el componente de mitigacion del riesgo que
es transversal para todas las obras del FA. Ademas, se ase-
gura que la ley de garantias afecté la manera de contratar
intervenciones de manera directa, asf como afectaciones
derivadas de las politicas ambientales regionales, tal
como la aprobacion del plan de vertimientos que afectd
los tiempos de ejecucién.

En junio de 2014 se firm6 el acta de inicio de la obra en
Tumaco, y en total la intervencién fue de 10.181 millones
de pesos. En términos de tiempos de obra se solicité una
primera prérroga debido a una solicitud por parte del Con-
sorcio, que generd la necesidad de suspender el contrato
por un mes y prolongar esta suspensiéon por un mes mas,
pues era necesario esperar a que el FA avalara el tiempo
de prérroga. Sin embargo, el contrato con Comfamiliar
finaliz6 en abril de 2015, por lo que, para garantizar la

culminacion de la obra, que a esa fecha llevaba el 25%
de ejecucion, se suscribié una subrogacién de contrato
por medio de la cual el FA quedd como contratante del
Consorcio.

Mediante otrosi no. 2 al contrato de subrogacion, se rea-
liz6 una prérroga de 5 meses y 15 dias para terminar la
obra, ya que una serie de situaciones de orden plblicoy
climéticos generaron retrasos en la ejecucion de la obra.
En julio de 2015 se encuentra que hay que incluir una
serie de detalles que no se contemplaron en el disefio
inicial, porque se contaba con el apoyo de la Alcaldia
para esto, ademas hubo que reducir costos para cubrir
obras que no estaban contempladas en los disefios
iniciales. Nuevamente, en octubre de 2014 se solicita
una prorroga por tres meses justificada en situaciones
de orden publico, y en enero de 2016 nuevamente se
prorroga por dos meses mas toda vez que a pocos dias
de la entrega aln faltaba el 12% de ejecucién como con-
secuencia de la dificultad de ingreso al municipio de los
materiales. La fecha de entrega esté pactada para marzo
de 2016.

Centro de Salud Guaico-Abejorral

El Centro de Salud del corregimiento de Guaico en Abejo-
rral Antioquia hace parte de las 6 IPS que fueron contrata-
das en el departamento a partir del Convenio 078 de 2012
entre el FA con la Gobernacion de Antioquia, y su Deriva-
do, con el Departamento Administrativo de Prevenciéon del
Riesgo de Desastres (DAPARD), que tiene como objetivo
“Aunar esfuerzos que permitan establecer las bases de
coordinacién entre las partes para estructurar la formula-
cién e implementacion de los proyectos seleccionados en
Antioquia” (Fondo Adaptacion, 2013).

En el marco de esta intervencion, se realiz6 una visita
previa a los corregimientos en las que el DAPARD verifico
el nivel de afectacién de la infraestructura. Con base en
el diagnéstico se determiné que la afectacién en ambas
sedes se dio principalmente por licuacion del suelo™ pro-
ducto de la alta cantidad de lluvias que se presentaron
durante el Fenémeno de la Nifia 2010-2011, lo que gene-
r6 un colapso de la infraestructura. Por este motivo fue
necesario reconstruir el centro de salud de Pantanillo y

70 La licuacion del suelo es un fenémeno por el cual el suelo pierde su
rigidez. Para el caso de los corregimientos de Guaico y Pantanillo, este
se dio como consecuencia de la saturacién del suelo y la incapacidad
de absorber agua.
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Cuadro 2.27 - Caracteristicas generales de la
intervencion: Guaico (Abejorral)

item Descripcion

Corregimiento de Guaico, Abejorral

bicacis +fi gimie
Ubicacién geografica ~ Antioquia

Gobernacion de Antioquia

Interventor obra — DAPARD

Contratista Henessy Smart Busisness

Estado de la intervencién En ejecucion**

Valor final de la intervencion $688.580.265 pesos

Programacion 2013 - 2015

Beneficiarios 2.142 personas

Modelo de gestion Convenio interadministrativo

Fuente: Econometria
*Segln base de datos del PSA
**Informacion a noviembre de 2015

reubicar la sede de Guaico, esta dltima debido a que “(...)
existe un talud lateral que presenta riesgo de desliza-
miento que implicd reubicar la IPS.” (Fondo Adaptacidn,
2013).

Para atender la necesidad de reconstruir la IPS en el corre-
gimiento se emple6 el material RBS, teniendo en cuenta la
oferta de servicios que presentaba cada EPS. Para esto, se
dividié la ejecucién de la intervencién en dos fases: estu-
dios preliminares y disefios detallados, con una duracién
inicial de tres meses, y la construccién de la obra, por un
periodo de tres meses también. El contrato se hizo con la
firma Henessy Smart Business, quienes aparecian en la
base de datos del FA como proponentes con experiencia
en este tipo de reconstrucciones.

Sin embargo, en abril de 2014 se report6 un retraso de
un mes en el aval del MSPS que permitiera proceder con
la sub etapa de disefios complementarios y la posterior
construccién del centro, por lo que se dio una prérroga
de un mes y quince dias mdas para terminar la etapa de
disefios. No obstante, cinco meses mas tarde nuevamente
se presentd una solicitud de otrosi en la que se solicita
una prérroga por 4 meses para culminar con el proyecto
pues la negociacion de los disefios con el MSPS tardé mas
de lo previsto inicialmente por el constructor, razén por la
cual la entrega final estaba pactada para realizarse el 24
de enero de 2015.

2.4.7 Conclusiones del sector

En cuanto los modelos de gesti6n, la contratacion del
sector se hace, en general, de manera directa, pero se
encuentran dos modalidades gruesas de contratacion,
a saber, la que se hace directamente entre el FA y el
ejecutor de la obra y las que se hacen a través de con-
venios marco de Gerencias. Para las intervenciones que
no contaron con Gerencias, como el caso de Atlanticoy
Boyaca se han presentado dos escenarios distintos: en
el primer caso hubo un cumplimiento de los tiempos de
ejecucién dentro de lo establecido, a pesar de una breve
prérroga que resulté de fallas en las conexiones de ser-
vicios publicos que finalmente pudieron ser subsanados,
pero que se escapan de las manos de los contratistas y
se adjudican mas a la capacidad territorial de gestionar
con las empresas que prestan estos servicios; y para el
segundo caso, en donde las demoras fueron adjudicadas
a los disefios presentados inicialmente y que hoy man-
tienen la intervencién en proceso de incumplimiento por
parte del contratista. En el caso de las Gerencias en los
departamentos de Antioquia y Narifio estas parecen ha-
ber funcionado dentro de los tiempos establecidos. Sin
embargo, debido a factores exdégenos de orden piblico
y accesibilidad al territorio, en el caso de Narifio, y de
demoras en la aprobacién de los disefios validados en
campo por parte del Ministerio de Salud en Abejorral,
hubo que recurrir a la subrogacién de los contratos que
tenian las gerencias directamente con el FA debido al
cumplimiento de los tiempos contractuales de los con-
venios iniciales.

La eficacia del sector salud en la ejecucion de las interven-
ciones, con base en los hallazgos de la muestra selecciona-
da, ha presentado enormes retrasos que son reconocidos
también por la sectorial de salud, quien afirma que estas
demoras se han presentado, en la mayoria de casos por
fallos en los disefios y sus respectivas validaciones. Este
parece ser el caso de las IPS de Guaico, en Antioquia, y
Tumaco en Narifio. Estos retrasos, sumados a aspectos co-
yunturales ex6genos han incidido de manera negativa en la
eficacia del sector, pues a la fecha solo se han entregado
tres IPS en Atléntico, una en Boyacé y dos en Cauca (estas
Gltimas no hacen parte del anélisis de este capitulo pero
vale la pena mencionarlas). No obstante, un aspecto cla-
ve es la seleccion del material para la construccion de las
obras, pues en los casos en los que se empled RBS se pre-
sentaron menos demoras con respecto a los cronogramas
de obra pactados toda vez que este material prefabricado
es facil de transportar y de armar y no requiere de mano
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de obra calificada, lo que parece reducir los tiempos de
ejecucion.

Respecto a la sostenibilidad de las intervenciones vale
la pena mencionar que existen dos tipos de retos: as-
pectos exdgenos que no pueden ser contemplados de
manera absoluta en la planeacién de la obra, como
situaciones de orden publico, coyuntura politica y
aspectos climatolégicos, cuyos impactos podrian ser
mitigados teniendo en cuenta el contexto del territorio
y ampliando plazos dentro de las propuestas, pero no
se asegura una eliminacion del riesgo. Esta situacion
particular se presenté en Tumaco, en donde a pesar de
los esfuerzos del contratista por mitigar el impacto no
se logré ejecutar la obra a tiempo; y los disefios, que
si hacen parte del quehacer del FA y en los que puede
tener una incidencia mucho mayor y un mejor control
siempre y cuando se considere la capacidad de las enti-
dades territoriales para sostener las intervenciones en
términos de su operacién y mantenimiento, los cuales
no pueden sobrepasar los presupuestos territoriales. En
este Gltimo aspecto, el sector cuenta con una leccién
aprendida importante que permitié que los nuevos dise-
fios (2015) fueran revisados y validados desde antes de
ejecutar la contratacién con el Ministerio de Salud y los
gobiernos locales.

Figura 2.31 - Infografia del sector

Intervenciones en
22 departamentos en
152 municipios

Meta CONPES
155 Sistemas de acueducto
87 sistemas de alcantarillado

3 postulaciones
Sur del Atlantico Programa Nacional Yopal

(o

En esa medida, larelacion con los actores adquiere hoy por
hoy un valor mayor toda vez que se realiza la validacién no
solo desde lo técnico, entendido como el cumplimiento de
la normatividad y el uso de materiales y técnicas que per-
mitan mitigar el riesgo, sino desde la capacidad territorial
de sostenerlos involucrando mucho mas a los gobiernos
locales en los procesos de disefio de las IPS.

2.5 Acueducto y saneamiento basico

Como se mencion6 en el primer capitulo, en la seccién
1.4.5 , el objetivo comprende rehabilitar, reconstruir y
mejorar la infraestructura de acueductos y alcantarillados
afectada por el Fenémeno de La Nifia 2010-2011.

A continuacién se describe el modelo de operacion, los
principales procesos y metodologias que utiliza, sus re-
sultados e impactos y el nivel de eficiencia y efectividad
que ha alcanzado en sus intervenciones. Posteriormente,
se analizan los retos que ha tenido que afrontar, se pre-
sentan los actores involucrados con las intervenciones y el
nivel de relacion que tiene el sector con cada uno de ellos;
igualmente se evallan los riesgos y la sostenibilidad de las
intervenciones para, finalmente, destacar las lecciones
aprendidas en los afios de operacién de este sector.

A ' Modelo de gestidn y ejecucitn
Gerencias 5 + Choco y
Gobernacion de Atioquia

Convenios interadministrativos
Descentralizacion: 96

Recursos estimados asignados

&

AVANCES PROCESOS $528.948 millones
Estudios y alcance 100%
Verificacién 100%
Disefio (NN 96% Reconstruccion y rehabilitacion de
Previo a obra 70% 209 productos de
. . infraestructura de
ejecucion [ NN 24% acueducto y alcantarillado

Entrega - 13%

Fuente: Econometria, con base en FA'y CONPES, 2016
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Cuadro 2.28 - Distribucion del sector acueducto y saneamiento basico entre componentes (millones de pesos)

Componentes
b Emily 2. Verificacion 3. Diseiios 4. Previo obra 5. Ejecucion 6. Entrega
alcance

Ponderacion 2,5% 2,5% 30% 10% 50% 5%
Valor
Estimado - $610 $19.365 $2.134 $505.721 $1.118
Etapa
Programacion Sep. 2011 - Dic 11 - Dic 2011 - Abr 2012 - Sep. 2012 - Jun 2014 -

& Jun 2013 Ene 2015 Mar 2016 Dic 2016 Dic 2017 Abr 2018

Fuente: Instrumento de seguimiento sector acueducto, 2015.

2.5.1 Modelos de gestién y ejecucion

De acuerdo con el instrumento de seguimiento del sec-
tor acueducto y saneamiento basico realizado por el FA
(2015), al sector lo integran seis componentes o fases’
que permiten analizar el grado de respuesta del sector
respecto a su objetivo. En el cuadro siguiente se relaciona
la distribucién del sector acueducto y saneamiento basico
entre las fases o componentes, los cuales se explican a
continuacion.

La etapa de estudios y alcance inici6 una vez aprobadas
las postulaciones, luego de que las necesidades de las
entidades territoriales fueran identificadas, revisadas,
evaluadas y priorizadas por el Ministerio de Vivienda, Ciu-
dad y Territorio y presentadas ante el Consejo Directivo
del FA. En esa medida, en esta etapa se pretendia funda-
mentalmente definir el esquema de intervencion, segin
las caracteristicas de cada postulacién, y el presupuesto
disponible, asi como la estructuracién de gerencias, los
estudios de pre factibilidad, de viabilidad y de amenaza
y riesgo. La fase finaliz6 con la contratacién de las ge-
rencias, la fase corresponde al 2,5% de la operacién del
sector.

La segunda etapa de verificacion, consistié en la valida-
cién en campo de las afectaciones se corroboré que se
encontraba en el marco de actuacién del FA, y si no habia
sido atendida por otra entidad. Adicionalmente, se cotejo

71 Ladescripcion de los componentes es tomada del instrumento de se-
guimiento al sector acueducto y saneamiento basico, noviembre de
2015.

el resultado de la revisién en campo con el presupuesto
aprobado para la intervencion para verificar que se conta-
ba con los recursos necesarios para su ejecucién, cuando
los recursos no eran suficientes, se enviaba a la entidad
postulante, para que realizara el proceso de priorizacion.
Estas modificaciones fueron aprobadas por el Comité de
Gerencia o en el Consejo Directivo. Esta fase equivale al
2,5% de la operacién del sector.

En la etapa de diseiios se realizaron los respectivos ajus-
tes a los disefios contratados y aprobados por la interven-
torfa o supervision respectiva, a partir de los resultados
de los estudios de amenaza y riesgo. Esta fase representa
el 30% de la operacién del sector y tuvo una asignacion
presupuestal de $19.365 millones de pesos.

En la cuarta etapa, previo a obra, se realizo la fase con-
tractual de la ejecucion de la obra, con excepcion de aque-
llos disefios que se contrataron junto con la construccion.
El producto de esta fase fue el disefio de los estudios pre-
vios los cuales son desarrollados entre los sectoriales, la
subgerencia de estructuracién y la secretaria general. En
esta fase se realizaron las actividades de gestion predialy
permisos, cierre financiero de proyectos, aprobacién inte-
gral de los proyectos, preparacién de términos y condicio-
nes contractuales y/o pliegos, el proceso de contratacion
y/o licitacién y la adjudicacion y legalizacién de contratos
de obra. Esta fase pre contractual equivale al 10% de la
operacion del sector y cuenta con recursos asignados de
$2.134 millones de pesos

En la etapa de ejecucion se desarrolla el producto final de
las intervenciones del sector; incluye la reconstruccién y/o
rehabilitacion de obras de acueducto y/o alcantarillado.
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Esta etapa se define la entidad responsable de la opera-
cién y mantenimiento de los activos a entregar por el FA,
ademas de la realizacion de auditorias visibles. La fase de
construccion equivale al 50% de la operacion del sector, y
tiene recursos asignados por $ 505.721 millones de pesos.
Esta prevista para terminarse en 2017.

En la etapa final se realiza la entrega del producto disefia-
do y ejecutado a la entidad responsable de su operacién
y mantenimiento. Se entregan manuales, capacitaciones,
actas, etc.

El MVCT postulé las afectaciones del sector, las cuales
ascendian a los 2.4 billones de pesos Ese listado general
de afectaciones, era una lista de necesidades, pero no se
contaba con estudios de amenazas, ni disefios, y no se
tenfan validaciones de campo que permitieran determinar
si los proyectos pertenecian o no al fendmeno de “La Nifia
2010-2011” y si aplicaban o no para el listado de afecta-
ciones a atender.

En ese sentido, la verificacién en campo, como se men-
ciono con antelacién, se hizo a partir de visitas y revision
documental de informacién disponible, para lo cual se
consolidé todo un equipo de trabajo, que se desplazara
a los 22 departamentos en los que se habfan identificado
intervenciones.

Se contrataron 5 supervisores y unos asesores, y con dicho
equipo se empezaron a estructurar las gerencias integrales
que han acompafiado la ejecucién de las intervenciones
desde la verificacion, pasando por los disefios, las obras'y
la liquidacion de las mismas. Esta situacion permitié que
se tuviera una supervision durante todas las etapas de
proyecto. Adicionalmente, a través de licitacién se contra-
taron cinco gerencias regionales, mas Chocé y Antioquia,
las cuales se manejan de manera independiente.

Esta regionalizacién se llevé a cabo para concentrar geo-
graficamente las actividades de las gerencias las cuales
tuvieron a su cargo entre 24 y 55 proyectos.

A partir de esta regionalizacion se estructuraron los pro-
cesos licitatorios, que tuvieron particularidades muy im-
portantes entre las que se destacan el “pagos por hitos”,
es decir que los pagos estan sujetos al cumplimiento de
las metas.

Las gerencias llevan dos afios de operacién, y se han en-
cargado de 5 de los 6 hitos del proceso ejecucion de las
intervenciones, el primer hito era responsabilidad del FA'y
consisti6 en elegir la consultoria que liderarfia la gerencia
integral, los otros 5 hitos de seguimiento de la evolucién
de la intervencion eran responsabilidad de las gerencias,
como se describen en la Figura 2.32:

Las gerencias fueron escogidas entre las firmas de consul-
torfa mas reconocidas en el tema, en el &mbito nacional
e internacional, entre las que se desatacan: WSP Parsons
Brinckerhoor antes CEI 'y Ayesa). Las gerencias se confor-
maron con equipos de pocos profesionales muy compe-
tentes y especializados en los temas propios del sector.

El sector de acueducto y saneamiento basico ha sido uno
de los méas descentralizados en cuanto a la ejecucién de
las obras, lo que implica que las entidades territoriales
son las responsables de adelantar todas las fases que
componen la ejecucion 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 contra-
tista, previa autorizacion de la interventoria. Entre las
situaciones mas complejas de manejar frente al modelo
descentralizado es el seguimiento y apoyo técnico que
debe realizarse con las entidades territoriales, en muchos

Figura 2.32 - Fases de las intervenciones y su ponderacion para el seguimiento a través de las gerencias integrales

Estructuracion Verificacion Estudios y
2,5% 2,5% disefios
& Regionalizacion | @ Visitas de campo 30%
de proyectos @ Revision Elaboracién de
# Contratacion de documental de estudios de
gerencias, informacion amenazay riesgo
interventorias disponibles Elaboracion de
supervision estudios, disefos,
planos,
presupuesto

Fuente: Fondo Adaptacion, 2015

Previo obra
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& Adjudicacion



Evaluacién de Medio Término del proceso de construccion y reconstruccion emprendido por el Fondo Adaptacién / 101

casos implica reprocesos, lo que afecta la eficiencia y la
efectividad del sector.

B Fficiencia y efectividad de las intervenciones

La asignacion de recursos en el sector de acueducto y
saneamiento bésico, se distribuyé para cada una de las
fases seglin se muestra en la Figura 2.33.

Figura 2.33 - Distribucion de recursos del sector

$6.503

1% \
$13.184 ——, $443.119
2% 84%

$51.188
10%

$14.954
3%

M Supervisién
y apoyo

B Obra

M [nterventoria

Disefos M Gerencia

Fuente: Fondo Adaptacion, 2015

El sector tiene contratado el 78%, conformado por los
contratos de la Gerencias integrales (incluye los Disefos
y la Interventorfa), la obra, la supervisién y apoyo. Se han
entregado el 12% de las obras contratadas, como se ob-
serva en la siguiente figura:

Figura 2.34 - Recursos contratados del sector

$206.918
39%

$420.245

$108.703 ek

21%

$322.030
61%

Fuente: Fondo Adaptacion, 2015

Elavance en la contratacién se ha visto afectado por diver-
sos factores entre los que se destacan: (i) la gestion de los
permisos, licencias y en general la diversidad de tramites
requeridos para la ejecucion de este tipo de infraestruc-
turas, (ii) la dispersién geografica de las intervenciones,

Cuadro 2.29 - Relacién de intervenciones terminadas del
sector

Cantidad de productos

Cantidad de

Postulaciones . .
intervenciones

Acueductos Alcantarillados

Total 209 127 100
Intervenciones 33 20 13
terminadas 15.8% 15.7% 13.0%

Fuente: Tomado de Fondo Adaptacion, 2015

(ii1) alto porcentaje de intervenciones en las zonas rurales,
(iv) la deficiencia técnica evidenciada en las firmas con-
sultoras del sector, (v) adicionalmente, solo el 20% de los
proyectos del sector pueden considerarse grandes (pro-
yectos de mas de $200 millones), los otros son proyectos
muy pequefios que igual requieren de tradmites complejos
como los proyectos grandes.

El Cuadro 2.29 presenta la relacién de intervenciones del
sector finalizadas. Al respecto se tiene que se han entre-
gado cerca del 16% de los acueductos proyectados y el
13% de los alcantarillados.

En términos del tamafio de los contratos que, como se aca-
ba de citar, en su mayoria son por valores inferiores a los
200 millones, fue dificil conseguir firmas constructoras
que se comprometieran a ejecutar obras muy pequefias
en valor y en regiones muy apartadas de los centros ur-
banos. Esta situacién es particular de este sector, porque
en un ndmero importante de casos son obras pequefias
de mitigacién, cuyo objetivo era reforzar la proteccién de
las estructuras hidraulicas contra eventos de periodos de
lluvia intensa como los del fenémeno de “La Nifia 2010 -
2011”. (Avila, 2015)

Una de las politicas actuales del FA consiste en que los
proyectos de este sector no inician obras hasta tanto no
se cuente con los convenios que definan el operador o la
entidad que asumira la operacion y el mantenimiento de
lainfraestructura. 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.

B Resultados e impactos

Enrelacién con los resultados del sector se han comprome-
tido el 80% de los recursos financieros asignados al sec-
tor, el restante 20% esta por comprometer. Del porcentaje
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comprometido cerca del 32% fue descentralizado, lo que
equivale a una suma de$ 200.000 millones; para lo cual
se firmaron convenios derivados con las alcaldias.

El Fondo ha realizado contrataciones directas por $
322.000 millones. En términos de intervenciones de han
descentralizado 127 por un valor de $206.000 millones
y de esta suma, el 53% tienen ya contratos derivados, lo
que significa que ya se tienen contratos de obra en ejecu-
cién y el 47% esté pendiente por contratar porque aln se
encontraban en la fase de disefios.

Un tema importante y que estd muy relacionado con los
resultados tiene que ver con las coberturas del servicio,
las cuales para el caso de Atlantico en acueducto pas6 del
70% al 98% y en alcantarillado del 20% al 98%.

2.5.2 Relaciones con los diversos actores
involucrados

Para generar resultados, el sector Acueducto y Sanea-
miento Bésico, se relaciona con actores internos, o del
Fondo, y actores externos, que son particularmente en-
tidades nacionales, territoriales o regionales. Dentro de
los primeros, las principales relaciones que se identifican
se establecen con la Subgerencia de Regiones, particular-
mente en torno a las Auditorias Visibles y los CORES; con
la Secretaria General, para los asuntos relacionados con
la etapa pre contractual; la Subgerencia de Riesgos, quien
determina los lineamientos para las construcciones y di-
sefios; y recoge experiencias de los sectores educacion
y salud, que cuentan con un modelo similar de gerencias
por regiones’.

De otra parte, entre los actores externos se cuentan
fundamentalmente:

(i) las Entidades Territoriales y Regionales, con quie-
nes se suscriben contratos y se realizan acuerdos de
permisos y tramites de gestion de suelos asociadas
a los POT, y que son finalmente las beneficiarias de
las inversiones que realiza el FA, a saber, municipios
y departamentos. Asi mismo, se integran dentro
de este analisis las CAR, que son entidades regio-
nales que inciden fundamentalmente en el proceso

72 Paraelcasode educacion, se dividié al pais en 7 zonas y en el caso de
salud en los departamentos de Antioquia y Narifio funcioné el modelo
por Gerencias

de licencias ambientales, de manejo de aguas y/o
vertimientos;

(i) las entidades Nacionales, dentro de las cuales se
puede ubicar al Ministerio de Vivienda que fue un
actor fundamental en el proceso de estudios previos,
toda vez que fue el encargado de las postulaciones
y priorizacién de necesidades, y entidades como la
ANI e INVIAS que manejan los permisos viales.

(i) Finalmente, dentro de los actores externos que tie-
nen injerencia en la eficiencia del sector, se encuen-
tra la comunidad, la cual es trabajada directamente
con el apoyo de la Subgerencia de Regiones. En la
figura 2.35 se presentan las relaciones entre los
principales actores identificados y el sector.

2.5.3Retos

El sector Acueducto y Saneamiento Basico cuenta con dos
grandes grupos de retos: por un lado se identifican aque-
llos relacionados con la ejecucién de las obras en el marco
del quehacer actual del Fondo, es decir, concentrarse en la
culminacion de las intervenciones que fueron priorizadas
en el marco del Fenémeno de la Nifia 2010-2011. Seg(n
los cronogramas, este reto, mas corto y mediano plazo,
esta programado para 2018.

Con base con la experiencia adquirida por el sector a
partir de la ejecucién de complejas intervenciones en las
que se integran, no solamente intereses particulares de
distintos actores y la necesidad de establecer sinergias
entre los mismos, sino también variables institucionales
que podrian afectar eventualmente las obras realizadas
por el FA y su sostenibilidad, un gran reto es generar ca-
pacidades y compromisos en las entidades territoriales
para garantizar la operacién de las obras. Ademas, en el
marco del corto y mediano plazo, un reto que fue iden-
tificado por la sectorial, estd asociado precisamente con
la capitalizacion de las experiencias del FA, y del sector
particularmente, pues afirma que hay una experiencia ga-
nada frente a la complejidad de las obras, particularmente
en términos de gestién de suelo y particularidades con
el tema de licencias y permisos que permitirian ademéas
aportar a la construccion de politica pablica.

De otra parte se encuentran aquellos que le apuntan a la
obtencién de unos resultados e impactos de largo alcan-
ce. Puntualmente, la adaptacién al cambio climatico y la
mitigacion del riesgo que han sido factores que se han
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Figura 2.35 - Relacion de actores internos y externos del sector

Sector
Educacion

Secretaria
General
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Directa
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Ministerio
de Vivienda.
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Territorio

Fuente: Econometria S.A.

integrado a lo largo del disefio de las intervenciones de
cada sector, pero que no pueden garantizarse en el tiempo
hasta no se tenga conocimiento pleno sobre la disponi-
bilidad de recursos, como lo afirma Lorena Avila, secto-
rial de Acueducto y Saneamiento Bésico, “lo que estaba
orientado a mitigacién no se ha podido hacer por falta
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
ACUEDUCTO Y
SANEAMIENTO
BASICO

Subgerencia
de Mitigacion
de Riesgo

Subgerencia
de Proyectos
Municipios
y Alcaldias
Gerencias
INTERNOS Gobernaciones
Interadminis-
trativos
CAR

Entidades
territoriales
y regionales

Entidades
Nacionales

sector sino para el FA en general, y su misién de adapta-
cion al cambio climatico.

2.5.4Lecciones aprendidas

En el caso especifico de este sector, se encontré que el
modelo de gestion fue altamente efectivo, pues las ge-
rencias integrales se encargaron de 5 de los 6 hitos de
una intervencién, conservando la rigurosidad técnica, los
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objetivos y la integralidad del disefio, permitiendo tener
una actuacién mas proactiva, continua y de autoridad en
los proyectos.

B Buena practica: es importante mencionar que una
buena préactica identificada en los procesos de eje-
cucion del sector esta relacionada con la no ejecu-
cién de las obras hasta tanto no se cuente, o no se
haya definido, a través de un convenio al operador o
la entidad que sera responsable del mantenimiento
de la infraestructura. Esto dado que se han presen-
tado situaciones en las que no hay un responsable o
un doliente que le reciba al FA las obras y garantice
su operacion y sostenibilidad.

B Oportunidad de mejora: Dados los efectos graves
del cambio climatico, es necesario el desarrollo de
Sistemas de Acueductos Regionales, que deben cap-
tar sus aguas de sitios mds alejados, para obtener
una buena calidad de agua y suficientes caudales,
haciendo que las infraestructuras sean mas costosas
y dificiles de adquirir por un solo municipio. Igual-
mente es importante tener en cuenta la custodia
de las cuencas que alimentan los acueductos pues,
estos municipios o regiones no tienen la capacidad
de controlar la deforestacion, las siembras inade-
cuadas (ejemplo la invasion de los paramos con la
deforestacién para pastoreo y siembra de papa y
otros cereales), los fertilizantes, la mineria ilegal,
el seguimiento adecuado de las licencias ambienta-
les que permiten desarrollos de infraestructura en
areas sensibles etc.

B Mas critico adn es la situacion del tratamiento de las
aguas negras, que a pesar de tener una legislacion
que obliga a los municipios a tener este tipo de sis-
temas, estos brillan por su ausencia. La Gnica ciudad
avanzada en este tema es Medellin que el afio en-
trante contara con 2 de las 5 plantas de tratamiento
(Plantas de tratamiento primario y secundario) de
agua residual que requiere su drea metropolitana.

B QOportunidad de mejora: La falencia de los munici-
pios en institucionalidad y la baja capacidad de de-
sarrollo de proyectos propios y poco sostenibles, de-
beria llamar la atencién del Ministerio de Vivienda,
Ciudad y Territorio para encaminar politicas que for-
talezcan departamentalmente y regionalmente, los
sistemas de Acueducto y saneamiento basico, dado
que bajo el sistema actual, los municipios pobres

y los alejados estédn condenados a tener una mala
prestacion de servicios basicos con el fin de dichas
poblaciones puedan tener un desarrollo adecuado.

2.5.5Sostenibilidad

En términos de sostenibilidad de las obras, afirma Lorena
Avila, sectorial de Acueducto y Saneamiento Basico, que
este tema es incluso alin méas complejo que la ejecucion
de las obras. Esto en parte obedece a las condiciones de
ubicacién de las intervenciones y la falta de recursos de
los municipios, que obedecen en gran medida a las debili-
dades institucionales que se presentan. En consecuencia
es dificil encontrar operadores idoneos que aseguren la
operacién y mantenimiento de las obras que realiza el
sector

Aln més complejo la sostenibilidad financiera de los
proyectos dado que estas poblaciones se conforman por
estratos socioecondémicos bajos del O a 3, donde no se
pueden obtener subsidios cruzados; los proyectos tienen
en estos casos un funcionamiento deficitario, volviéndose
una inversion social que debe afrontar el municipio. El
ministerio es el responsable de continuar la operacién y
el mantenimiento de las obras, por SGP.

B Riesgos

Los sistemas de Acueducto, estan conformados por una
multiplicidad de elementos geograficamente separados
con diferentes niveles de riesgo, como son la bocatoma,
el tanque desarenador, los mecanismos de impulsién, la
tuberia de aduccién, la planta de tratamiento de agua
potable, los tanques de almacenamiento, la red primaria
de conduccion, la red de distribucion, el alcantarillado de
aguas lluvias y negras, los colectores, las plantas de tra-
tamiento de agua residual y por @ltimo los vertimientos.
Dada la multiplicidad de elementos y su ubicacién geogra-
fica dispersa, los dafios a atender por las intervenciones o
la mitigacion de los mismos puede estar focalizada en uno
o dos de los elementos que conforman todo el sistema,
lo que conlleva a que las inversiones por lo regular sean
de presupuestos bajos (inferiores a los $ 200 Millones).
Estas intervenciones se generan en municipios alejados y
con pocos recursos, lo que repercute en la complejidad de
la intervencién, pues se requiere de empresas idoneas y
con experiencia para este tipo de actividades, pero dado
el bajo monto de inversién, solo las pequefias empresas
y de poca experiencia; de la zona de influencia son las
Gnicas que concursan para la realizacion de dichos traba-
jos; incluso la supervisién es compleja, dadas las grandes
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Figura 2.36 - Intervenciones del sector acueducto y
saneamiento basico, segiin fase
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Fuente: Econometria

Figura 2.37 - Intervenciones del sector acueducto y
saneamiento basico, segiin afio de inicio
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distancias para llegar a dichas poblaciones y las pocas
ofertas de transporte y logistica en estas zonas.

2.5.6 Profundizacion: cinco casos del sector

El sector de acueducto y saneamiento bésico cuenta con
43 intervenciones en distintas regiones del pais, que se
concentran en la region Caribe (70%), principalmente
en el departamento del Atlantico, el cual tiene una alta
proporcion de intervenciones en este sector (Figura 2.38
y Figura 2.39). La mayoria de los proyectos del sector co-
menzaron a ejecutarse en 2014, afio en el cual se suscri-
bieron contratos para ejecutar obras en distintos depar-
tamentos del pafs como Atlantico, Santander, Magdalena
y Valle del Cauca, lo cual muestra una diversificacién en
las ejecuciones en términos de territorios intervenidos.

Figura 2.38 - Intervenciones del sector acueducto y

saneamiento basico segiin region
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Figura 2.39- Distribucion porcentual de las

intervenciones del sector acueducto y saneamiento
basico dentro del marco muestral, segiin departamento
V. Cauca
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Santander
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Fuente: Econometria

Caso contrario al 37% de intervenciones que fueron
ejecutadas en 2012, las cuales se concentraron en el
departamento del Atléantico. La Unica intervencién que
fue contratado en 2013 se hizo para el departamento de
Risaralda.

El 53% de las intervenciones del sector salud ya fueron
entregadas, las cuales se concentran en el departamento
del Atlantico, y el 47% restante se encuentra en ejecucion.

Luego de la seleccién de la primera muestra, se realizo la
verificacion con la sectorial de Acueducto y Saneamiento
Bésico, quien sugiri6 revisar la intervencién en el munici-
pio de Pereira puesto que, la mayoria de intervenciones
presentadas inicialmente, estaban ubicadas en el depar-
tamento del Atlantico. En el Cuadro 2.30 se relaciona la
muestra presentada inicialmente y la muestra aprobada
para el sector.
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Cuadro 2.30 - Muestra inicial y final de intervenciones del sector acueducto y saneamiento basico

Muestra inicial

Intervencion Region  Departamento Municipio

Acueducto-Santa

; Caribe  Atlantico Santa lucia
Lucia
Acueducto- Caribe  Atlantico Sabanalarga
Sabanalarga
Alcantarillado- Cailie  MAlEmice Luruaco
Luruaco
Acueducto y . i
PTAP-Piedecuesta Andina - Santander Fledecuesta
Acueducto y Caile  MAldmiics Luruaco

PTAP-Luruaco

Fuente: Econometria S.A.
*En azul se sefiala la intervencion que se visité en campo

Figura 2.40 - Mapa muestra intervenciones del sector
Acueducto y Saneamiento Basico
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Muestra final

Intervencion Region  Departamento Municipio

Alcantarillado-

Caribe Atléntico Luruaco

Luruaco
Acueducto-Pereira  Andina  Risaralda Pereira
MLV Andina  Santander Piedecuesta

PTAP-Piedecuesta

Alcantarillado-Santa

Marta Caribe ~ Magdalena

Santa marta

Acueducto y

PTAP-Luruaco Luruaco

Caribe Atlantico

En la Figura 2.40 se encuentran sefialados los municipios
en los que se concentré la muestra de intervenciones. La
mayoria se concentran en la region caribe, en el depar-
tamento del Atléantico, y dos en la regién Andina, en los
departamentos de Risaralda y Santander.

La exploracion al interior de cada intervencién se hace
con bhase en revision documental de las intervenciones,
particularmente, los contratos que se suscribieron para
su ejecucion y sus respectivos antecedentes. A continua-
cién se describe en detalle, a la luz de las variables de
eficiencia y efectividad, asf como retos y sostenibilidad,
las intervenciones seleccionadas para el sector.

Acueducto y alcantarillado Luruaco (Atlantico)

Luego del Fenémeno de la Nifia 2010-2011, el MVCT
postulé al FA la necesidad de realizar una intervencién
integral en infraestructura de acueductos, alcantarillados
y aseo en algunos municipios del Sur del Atlantico que se
vieron fuertemente afectados por el Fenémeno de la Nifia.
Para esto, se dividi6 la postulacién en dos grupos: grupo 1
municipios de Repelén, Luruaco, Manati y Sabanalarga; y
grupo 2 municipios de Ponedera, Candelaria, Suan, Santa
Luciay Campo de la Cruz.

Estas intervenciones partieron de disefios previos que
fueron contratados, y posteriormente entregados al
FA, por la Gobernacién del Atlantico y realizados por
la empresa Triple A S.A. ESP. Para su verificacion fue
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Cuadro 2.31 - Caracteristicas generales de la
intervencion: Acueducto y alcantarillado Luruaco
(Atlantico)

item Descripcion

Ubicacién geogréfica Luruaco - Magdalena

Interventor obra Consorcio Interacueducto

Contratista Consorcio YDN 2012

Estado de la intervencion** Terminado

Acueductoy PTAP
$2.429.261.905 pesos

v i ion* .
alor de la intervencidn Alcantarillado

$7.141.798.738

Programacion 2012-2014

Beneficiarios 500 beneficiarios

Modelo de gestion Contratacién Directa

Fuente: Econometria
*Seglin base de datos del PSA
**Informacién a noviembre de 2015

necesario contratar a una consultoria que determinara la
pertinencia y la validacién y evaluacion de los estudios.
Finalmente, en julio de 2012 se contratd al Consorcio
YDN para realizar la construccion de las obras del Grupo
1, dentro de las que se encuentra la rehabilitacion del
sistema de acueducto y de las redes de alcantarillado de
Luruaco.

El contrato tuvo un costo total (para las intervenciones de
los 4 municipios) de 32.764 millones de pesos, segin da-
tos del contrato 089 de 2012 suscrito entre el consorcio y
el FA en agosto de 2012, y se programé para realizarse en
un plazo méximo de 12 meses. El valor final del contrato
fue de 38.167millones de pesos, debido a dos adiciones
presupuestales que se hicieron como consecuencia de
cambios en los disefios iniciales.

En Luruaco se realizaron dos intervenciones que, si bien
se presentaron en el Cuadro 2.30 separadas vale la pena
analizarlas en una misma seccién. Estas consistieron en
i) la Rehabilitacion sistema del acueducto de Luruaco,
incluye captacion y aduccion, optimizacion PTAP, ade-
cuacién de bombas de agua cruda y optimizacién de
redes y ii) la Rehabilitacién y adecuacion de redes de
alcantarillado.

El acta de inicio del contrato se celebré en septiembre de
2012 y estaba programada para finalizarse un afio des-
pués, en 2013. Sin embargo, tuvo dos otrosies en los que
se adicion6 plazo de 153 dfas (en septiembre y en diciem-
bre de 2013). Segin informe de la Contraloria presentado
en octubre de 2013, parte de la primera adicién, que se
hizo por 91 dias, obedecié a la necesidad de adelantar
trémites de permisos con la Agencia Nacional de Infraes-
tructura para que permitiera el cruce en algunas vias, lo
que retraso la ejecucion de las obras.

En términos generales las obras se presentaron dentro de
los plazos establecidos, lo que a grandes rasgos eviden-
cia un uso eficiente de los recursos. Hoy se encuentran
en funcionamiento, dando cumplimiento a los objetivos
iniciales establecidos por el FA con la contratacién del
Consorcio. En términos de retos durante la ejecucién vale
la pena mencionar la necesidad de agilizar procesos de
permisos y licencias con los actores que se ven involucra-
dos en el proceso, situacién que se evidencia en retrasos
producto de permisos que debian gestionarse con la ANI.

Acueducto de Pereira (Risaralda)

Debido al alto nivel de lluvias percibidas en el municipio
de Pereira durante el Fenémeno de la Nifia 2010-2011,
el FA suscribié un convenio interadministrativo con el
municipio que permitiera descentralizar los proyectos

Cuadro 2.32 - Caracteristicas generales de la
intervencion: Acueducto y alcantarillado Pereira
(Risaralda)

item Descripcion

Ubicacion geografica Pereira (Risaralda)

Interventor obra Aguas de Pereira

Andina de Construcciones y

Contratista asociados S.A

Estado de la intervencion** Terminado

Valor de la intervencién* $6.984.255.892 pesos

Programacion 2013-2014

Beneficiarios 632.439 personas

Modelo de gestién Convenio interadministrativo
Fuente: Econometria

*Seglin base de datos del PSA

**Informacion a noviembre de 2015
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orientados a la construccién, reconstruccion y recupera-
cién de la infraestructura de Acueducto y Alcantarillado
de Pereira. En esa medida, se trabajé en dos lineas de
accion, a saber, la reconstruccion de redes de acueducto y
alcantarillado y del sistema de alcantarillado.

En el marco de este convenio, el FA realiz6 la contratacién
para la rehabilitacién del canal de aduccién de agua nuevo
Libaré, el cual se encarga de llevar el agua cruda desde
la bocatoma hasta la planta de tratamiento y permite
abastecer de agua a la ciudad de Pereira y al municipio
de Dosquebradas. Esto debido a que, por el alto nivel de
lluvias, se generaron presiones no esperadas al canal
que generaron desgastes en el concreto. Ya en 2003 se
habfa determinado, a partir de una consultoria realizada
por Aguas & Aguas de Pereira, que era necesario realizar
obras de mitigacion dada la alta vulnerabilidad del canal
como consecuencia de la inestabilidad de algunas partes
por las que cruza esta estructura y se encontré que, de
no realizarse intervenciones para mitigar el riesgo, pro-
bablemente un nuevo periodo de alta pluviosidad podria
dejar sin agua a los cerca de 700.000 habitantes de estos
municipios. Vale la pena mencionar que esta empresa
también se encarg6 de realizar la interventorfa con recur-
S0S propios.

En esa medida, se contraté a la empresa Andina de Cons-
trucciones y Asociados S.A. para que realizara las obras
de mitigacién por un valor inicial de $6.984millones de
pesos en un periodo de 9 meses, contados a partir de
septiembre de 2013 que se finalizarfan en junio de 2014.
Sin embargo, durante la etapa de pre-construccién, se
encontré que era necesario incluir items no previstos
en los disefios iniciales y que se requeria cambiar algu-
nos materiales que garantizaran un secado rapido para

Canal de Aduccion Nuevo Libaré.
Fuente: Fondo Adaptacion, sitio web. 2016

evitar el racionamiento del servicio de agua por un tiempo
prolongado.

En junio de 2014 se realizé una prérroga de dos meses
para poder incluir todas las especificaciones que fueron
presentadas en febrero de ese afio mediante otrosi al
contrato y garantizar con esto que la obra contara con
los componentes de mitigacion del riesgo y la calidad
suficiente para garantizar el abastecimiento de agua en
el municipio. Posteriormente, en agosto del mismo afio,
se hizo una nueva adicién en tiempo, por dos meses mas
para entregar la obra. Finalmente, segin consulta en la
pagina web del FA, la obra fue entregada en febrero de
2015.

Acueducto y PTAP Piedecuesta (Santander)

En Piedecuesta, luego del Fenémeno de la Nifia 2010-
2011, se hizo necesario construir una nueva estructura de
captacion de aguas en el rio Oro y el sistema de aduccién
que conecta con el tanque desarenador de manera que se
garantice el suministro de agua al municipio. Esta inter-
vencién cont6 con dos etapas entre las que se encuentra
la validaci6n de estudios previos realizados por la empre-
sa Piedecuestana de Servicios Plblicas S.A. E.S.P. que
contemplaron la rehabilitacién de la bocatoma y la linea
de aduccién desde la nueva bocatoma hasta el tanque
desarenador.

En la construccién de la obra se pacté la construccion de
una segunda bocatoma mixta aguas arriba, el suministro e

Cuadro 2.33 - Caracteristicas generales de la
intervencion: Acueducto y PTAP Piedecuesta (Santander)

item Descripcién

Ubicacién geogréfica

Piedecuesta - Santander

Interventor obra G.0.C. Sucursal Colombia

Andina de Construcciones y

Contratista Asociados SA

Estado de la intervencion** Terminado

Valor de la intervencion* $2.980.412.485 pesos

Programacion 2014-2015

Beneficiarios 171.135 Personas
Fuente: Econometria

*Segln base de datos del PSA

**Informacién a noviembre de 2015
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Canal de Aduccién Nuevo Libaré.
Fuente: Fondo Adaptacion, sitio web. 2016

instalacion de tuberfa, suministro de controles y realce de
tuberia y del sistema de vigilancia y operaciény el real del
muro de proteccién sobre la bocatoma existente. En sep-
tiembre de 2014 se contrata a Andina de Construcciones
y Asociados S.A. para ejecutar la obra que tendria una du-
racion de 10 meses, incluida la etapa de pre construccion,
por un valor de 2.980 millones de pesos. La interventorfa
estuvo a cargo de la empresa G.0.C. Sucursal Colombia,
que fue contratada mediante convocatoria abierta en
Santander para apoyar al FA en la maduracién, gestion
y seguimiento de los proyectos asociados con la infraes-
tructura de acueducto y alcantarillado.

En mayo de 2015, 8 meses después de la suscripcién del
contrato, se adicionaron algunas actividades no previstas
y, tres meses después se solicité una prérroga en tiem-
po para poder terminar la intervencion, por un periodo
de tres meses. Segln otrosi No. 2 al contrato, hubo que
realizar una expansién en roca con cemento expansivo al
margen de la estructura, pues el uso de explosivos generé
una fuerte oposicién por parte de la comunidad ya que
podria afectar estructuras habitacionales y generar im-
pactos negativos en el ecosistema.

La prérroga en tiempo se pidi6 por la demora en los per-
misos por parte de la Corporacidon Auténoma Regional
para la Defensa de la Meseta de Bucaramanga sobre la
compensacion forestal y el permiso de ocupacién del
cauce, pues solicité como requisito realizar un inven-
tario de todas las especies forestales alrededor de la
obra, lo cual no estaba contemplado en la programacién
inicial.

No obstante la adicién por tres meses, la obra fue entre-
gada a tiempo en diciembre de 2015 sin necesidad de

Cuadro 2.34 - Caracteristicas generales de la
intervencion: Alcantarillado Santa Marta (Magdalena)

item Descripcion

Ubicacién geogréfica

Santa Marta - Magdalena

Interventor obra CONTELAC

Contratista Consorcio F.E.C.17

Estado de la intervencion** Ejecucion

Valor de la intervencién* $1.846.210.048 pesos

Programacion 2014-2016

Beneficiarios 221.492 personas

Modelo de gestin Contratacion directa

Fuente: Econometria
*Segln base de datos del PSA
**Informacién a noviembre de 2015

realizar requerimientos adicionales de valor, por lo que
se podria afirmar una buena ejecucién de los recursos a
pesar de la modificacion de actividades, particularmente
la expansion en roca, la cual pudo haber incidido en un
aumento de los costos del proyecto. Sin embargo, una de
las acciones realizadas para evitar aumento de costos fue
una reduccién del ancho inicial de la obra, que no implicé
mayores cambios en los disefios iniciales y por supuesto
no afect6 la estabilidad de la obra.

Alcantarillado Santa Marta (Magdalena)

Durante el Fenémeno de la Nifia de 2010-2011, el mu-
nicipio de Santa Marta sufrié diversas afectaciones
por los altos niveles de precipitacion. Entre las afec-
taciones se encontré que el aumento de los caudales
en distintos puntos del sistema de alcantarillado de la
ciudad gener6 desgastes en las tuberias y tramos de
impulsion y conduccién que conllevaron a la necesi-
dad de realizar obras de mitigacién y reparacion de la
infraestructura.

Dentro del contrato se incluyeron 4 proyectos en el Distri-
to de Santa Marta, que se relacionan a continuacion:

1) Reconstruccion de la linea de conduccidn de
aguas residuales en la Av. Ferrocarril

2) Reconstruccion de la linea de impulsién de
aguas residuales
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3) Reconstruccion de la tuberfa del acueducto sa-
nitario en el Cinai

4) Rehabilitacion de la tuberia
en el 17 de diciembre.

En consecuencia, la deficiente infraestructura de la linea
de conduccién de aguas residuales conllevé a la necesi-
dad de abrir una convocatoria para que diferentes pro-
ponentes se encargaran de la ejecucién de las obras de
mitigacion. Sin embargo, esta se declaré desierta. Poste-
riormente, teniendo en cuenta la idoneidad de la Empresa
de Acueducto y Alcantarillado del Distrito de Santa Marta
- Metroagua S.A. se realiz6 el contrato 226 de 2013 por
un periodo inicial del4 meses a través del cual se delegd
la contratacion de las obras que fueron adjudicadas al
Consorcio F.E.C. 17. Este tuvo un valor de 4.183 millones
de pesos que se pagaron al contratista directamente por
parte del FA.

El contrato con Metroagua, que estaba planeado inicial-
mente para culminarse en enero de 2015, tuvo una proé-
rroga por diez meses que fue solicitada en enero de 2015
con el fin de culminar con la obra de intervencién. Dentro
de las justificaciones relacionadas en el Otrosi No. 1 se
encuentra el reporte e inconvenientes durante el proceso
de suscripcion de la fiducia y la entrega del anticipo, lo
que conllevé a que el acta de inicio de la obra se suscri-
biera 8 meses después de lo pactado, en julio de 2014. De
otra parte, se realizaron cambios de algunas especifica-
ciones técnicas iniciales y hubo necesidad de establecer
espacios de capacitacién con funcionarios que permitiera
superar las diferencias de caracter juridico frente a los
permisos. Ademas, hubo que realizar negociaciones con
el Distrito para que suspendiera las actividades turisticas
en las zonas de intervencion.

2.5.7 Conclusiones del sector

Con base en el anélisis de las intervenciones es posible
identificar los modelos de gestién que utiliza el sector, los
cuales pueden ser o bien por convocatorias abiertas, con-
venios de descentralizacién o contrataciones directas. En
todos los casos se presentaron buenas ejecuciones pre-
supuestales, 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. Lo
anterior refleja, por una parte, la idoneidad de cualquiera
de los tres tipos de contrato para ejecutar intervenciones
de este tipo, pues contrario a lo que se puede observar en

otros sectores, para el caso de acueducto la descentrali-
zacion con el municipio de Pereira funcion6 de manera
efectiva y eficiente, y de otra parte, el manejo adecuado
de los recursos y la blsqueda costo eficiente de mejores
alternativas que permitan mitigar riesgos en la ejecucion,
que debe ser una constante en los contratistas. El caso
de Piedecuesta, en el que hubo una serie de actividades
no contempladas que hubieran incidido en la necesidad
de aumentar el presupuesto y que no fue asi, es un claro
ejemplo de bisqueda de alternativas costo eficientes para
los proyectos.

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

Respecto a la sostenibilidad, a diferencia de otros secto-
res, en este el compromiso de diversos actores en el esce-
nario permite una apropiacién mayor de los sistemas de
acueducto y alcantarillado que son construidos, recons-
truidos y rehabilitados, particularmente la vinculacién de
los gobiernos locales y de las empresas prestadoras de
servicios plblicos son buenas lecciones aprendidas. Este
altimo factor, la relacién con las E.S.P., es un elemento
trazador, no solamente porque las empresas finalmente
son quienes se encargan de la operacién de las obras,
sino también porque de alguna manera se convierten en
facilitadores para la obtencién de permisos y licencias, asi
como de la provisién de estudios y disefios previos para
las intervenciones.

2.6 Transporte

Como ya se mencion6 en el primer capitulo, en la seccién
1.4.6 , 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 Fené-
meno de La Nifia 2010-2011

A continuacién se describe su modelo de operacién, los
principales procesos y metodologias que utiliza, sus resul-
tados e impactos y el nivel de eficiencia y efectividad que
ha alcanzado en sus intervenciones. Posteriormente, se
analizan los retos que ha tenido que afrontar, se presen-
tan los actores involucrados con las intervenciones y el
nivel de relacién que tiene el sector con cada uno de ellos;
igualmente se evallan los riesgos y la sostenibilidad de
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Figura 2.41 - Infografia del sector
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Fuente: Econometria, con base en FA'y CONPES, 2016

las intervenciones para, finalmente, destacar las leccio-
nes aprendidas en los afios de operacion de este sector.

2.6.1 Modelos de gestion y ejecucion

El listado de las obras a intervenir fue consolidado con
base en el trabajo adelantado por la ANI e INVIAS, para
lo cual en principio se construy6 una matriz multicriterio
que facilitara el proceso de anélisis de la postulacion
por parte del Consejo Directivo de la entidad; luego del
ejercicio de priorizacién y teniendo en cuenta la asigna-
cion 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.

“Una vez aprobadas se analiza cdmo ejecutar los pro-
yectos y se identificé que uno de los mejores caminos
era hacer asociaciones con las entidades que habian
postulado los proyectos, entendiendo que los méas inte-
resados en que los proyectos se ejecutaran eran tanto
INVIAS como la ANI, llegaron a un acuerdo en relacién
con cuales serfan los mejores términos para asociarse,
lo que se materializ6 en convenios interadministrati-
vos. En la actualidad se tienen convenios firmados, en
donde las entidades INVIAS o ANI aportan lo técnico
para el desarrollo de los proyectos y el FA, como tenia

Modelo de gestion y ejecucion
Convenio interinstitucionales:
ANI e INVIAS

Convenios interadministrativo
Departamento del Meta

t

Recursos estimados asignados

$2.110 billones

64

intervenciones para
reconstruccion de sitios
criticos

de via intervenidos
de via operativos

182 km.
3.876 Km.

los recursos y la facultad para contratar con régimen
privado hacia todo el trabajo administrativo de los
proyectos” (Santiago, 2015)

El rol de las entidades ha consistido en brindar apoyo
técnico, expresado en todo el andamiaje que tienen para
ejecutar proyectos en carreteras y el FA aporta el sopor-
te para la contratacién, los procesos contractuales y los
pagos. El desarrollo de los proyectos se da a partir de la
ejecucion de los convenios firmados con las dos entida-
des, lo que significo capitalizar su experiencia en campo.
“para el caso de INVIAS, ellos tienen muchas personas de
los territoriales, lo que implica que esas personas son el
apoyo, son los ojos del FA en las obras, otro andamiaje
que se ha utilizado es el relacionado con formatos y pro-
cedimientos que tienen estas entidades para la ejecucion
de las obras, lo que ha generado una sinergia muy buena”
(Santiago, 2015)

El desarrollo de los proyectos significd entender qué nivel
de madurez tenfa cada uno de los proyectos que habian
sido postulados, en su gran mayoria eran necesidades o
dafios y no proyectos.

...por ejemplo se derrumbé una carretera que se cerr6
por varios dfas y la solicitud inicial es hagan las obras,
pero cuando no hay disefios no se puede contratar no
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hay qué contratar, lo que implicé que la primera tarea
que se hizo con las dos entidades fue dimensionar
dénde habia algln avance que permitiera adelantar el
proyecto como construcciény en qué casos definitiva-
mente no. (Santiago, 2015)

Dado que en la mayoria de los casos se habian postulado
necesidades, se inicié una oleada de contratacién de estu-
dios y disefios para los proyectos, ese fue un factor comun
con las dos entidades; sin embargo, dentro de la revision
de las postulaciones se identificé que habia proyectos que
ya contaban con estudios y disefios, lo que permitfa avan-
zar en la construccién.

Cuando se postuld ese proyecto ya tenfa disefios ela-
borados que la ANI habia adelantado al finalizar la ola
invernal entre 2010 y 2011; como esa via era concesio-
nada, la ANI le contraté los disefios directamente al con-
cesionario. Al contar con los disefios, lo que se hizo fue
un proceso de validacién o aprobacién de los disefios,
de forma que cumplieran con los lineamientos técnicos
definidos por el FA, a través de la subgerencia de ges-
tion del riesgo; los cuales fundamentalmente definfan
qué significaba tener estudios y disefios que mitigaran
el riesgo por factores asociados al cambio climatico. En
ese orden de ideas los disefios fueron entregados a la
interventoria para la revision, lo que significé realizar
algunos ajustes de caracter técnico para cumplir con los
lineamientos del FA.

De manera paralela, se fue adelantado el proceso de con-
tratacion de estudios y disefios, de validacion y ajuste de
estudios que ya estaban y con posterioridad el proceso
de contratacién de obras. Un elemento que vale la pena
resaltar es el hecho de que en el sector transporte, hace ya
algunos afios, es comin construir carreteras en donde los
estudios incluyen evaluaciones geol6gicas, geotécnicas,
hidraulicas y estructurales; con base en la normatividad,
situacion que en otros sectores puede no ser tan comun.
En el sector los disefios se desarrollan siguiendo el estan-
dar denominado disefios fase 3, a los que se adicionaron
los criterios definidos por el FA.

En relacién con los lineamientos técnicos definidos por
la subgerencia de regiones como soporte para mitigar los
riesgos por fendmenos climaticos, se encuentra el periodo
de retorno de las lluvias, pardmetro que estaba entre 20
030 afios y que fue modificado a 100 afios para todas las
intervenciones que ejecuta el FA. De acuerdo con el ins-
trumento de seguimiento del sector transporte realizado

por el FA (2015), al sector lo integran seis componentes’.
La siguiente es la distribucion del sector transporte entre
componentes, los cuales se explican a continuacion.

B Eficienciay efectividad de las intervenciones
Como se mencioné con anterioridad, al sector transpor-
te 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 reconstruccién (417), disefios de intervencion (371)
y estructuraciones integrales (5) (Fondo Adaptacion,
2015).

Segln se report6 en el Anexo 2 del Plan de contrata-
cién inversion 2014, del Plan de Accién 2014 del FA, el
sector transporte habia contratado al 31 de diciembre
del afio 2013, 660.660 millones de pesos, siendo el
sector que mas recursos tenfa comprometido y definié
como meta de contratacién para el afio 2014 un plan de
contratacién por 868.010 millones de pesos, quedando
pendiente por ejecutar para vigencias futuras 581.333
millones de pesos.

Entre los factores que han incidido negativamente para
el cumplimiento de los tiempos definidos por cronograma
para el desarrollo de las intervenciones se tiene el proceso
de solicitud de permisos con las entidades que lideran los
temas ambientales desde la Autoridad Nacional de Licen-
cias Ambientales (ANLA) hasta las CARs, siendo las Cor-
poraciones con las que se han generado mas dificultades.

..son las corporaciones las que mas problemas pu-
sieron en la ejecucion, esto a pesar de que se habia
logrado con el Ministerio de Transporte desde un prin-
cipio, organizar que todos los proyectos de afectacién
de estructura existente y de emergencia, se incluyeran
con la ANLAy lograr que la gran mayoria de los proyec-
tos se trabajaran directamente con las corporaciones
y con un elemento que ya tenia INVIAS que se llama
“PAGA”, que da unos lineamientos que permiten saber
qué hacer desde el punto de vista ambiental. Con es-
tos lineamientos, lo que hace el disefiador es primero
revisarlos y aterrizarlos, buscar en la zona qué se debe
hacer y donde se debe gestionar, para pasar a contra-
tar, y pasarlos al constructor, quien también se encarga

73 Ladescripcién de los componentes es tomada del instrumento de se-
guimiento al sector transporte, noviembre de 2015.
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Cuadro 2.35 - Distribucion del sector transporte entre componentes (millones de pesos)

1. Estudios y

2. Verificacion

alcance
Ponderacion 10% 10%
Valor Estimado Etapa $813
Programacion Ene 2012 - Jul Jul 2012 - Jul
2012 2013

Fuente: Instrumento de seguimiento sector transporte, 2015.

de revisarlos y aterrizarlos para empezar la construc-
cién, pero como finalmente son las corporaciones las
que validan que todo estd en orden, los tiempos que
toman para dar los permisos pueden ser muy largos.
(Santiago, 2015)

Entre los permisos que deben adjudicar las corporacio-
nes estén la ocupacion del cauce, el cual establece que
el constructor puede trabajar al lado de un rio, cuando
la entrega de los permisos se demora mucho tiempo, en
algunos casos fue necesaria la suspension de los contra-
tos, toda vez que sin el permiso otorgado el constructor
no puede avanzar en la ejecucién de la obra. El tiempo
de suspension de contratos por este motivo puede ser de
entre 4y 5 meses.

Otra situacién que ha incidido en el retraso en las obras
es el caso de los proyectos que no se pueden enmarcar
en los lineamientos del “PAGA”, es decir que requieren de
licenciamiento ambiental.

El trdmite de prediales ha sido otro proceso que ha
afectado el cumplimiento de los tiempos definidos en el
cronograma, aunque ha sido menos complejo que con los
permisos ambientales. Fundamentalmente, el trémite que
se requiere es la compra de predios ya sean terrenos o
viviendas rurales. En ocasiones no es facil adelantar la
compra de los predios porque los propietarios exigen mu-
cho més de lo que se les puede pagar por la propiedad.
Una estrategia que se ha empleado para este tema es in-
cluir en todos los contratos de construccién que la gestion
predial seréd responsabhilidad del constructor, esto con el
fin de que los constructores sabiendo que ganan mas por
lo rdpido que entreguen las obras, agilizan la compra de
los predios, para iniciar la obra; ya que la compra desde el
Estado es un poco mas dificil y demorado.

Componentes
2. Diseiios 3. Previo obra 4. Ejecucion 5. Entrega
30% 5% 40% 5%
$84.340 $2.020.709
Ene2013-Sep  Ene2013-Jul  Ene2013-Dic  Ene 2013 - Dic
2015 2016 2017 2017

Esto también ayuda a que los constructores sean cons-
cientes de que, manejando la compra de predios, a través
de una buena gestién social se obtienen mejores resulta-
dos, lo que se ha identificado como una buena practica
dentro del proceso. Una figura que ha sido utilizada para
avanzar en las obras es el permiso de ocupacién temporal,
a través de la cual el propietario autoriza al constructor a
iniciar la obra en sus predios, asf aln no se haya finaliza-
do el trdmite de compra; dado que el propietario esté de
acuerdo en vender.

“Por mayor cantidad de obra se han presentado sobre
costos, de entre 10% y 15%, en las intervenciones del
INVIAS, situacién que no se presenté con la ANI. Con
esta Gltima entidad de 130 proyectos ya hay 100 ter-
minados”. (Santiago, 2015)

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.

B Resultados e impactos

El sector tiene contratado el 90% de todo lo que se
debe contratar y se han entregado mas de la mitad de
las obras contratadas. El avance en la contratacion ha
permitido no solo tener contratos en ejecucién, sino
entregas.

Un ejemplo es la variante de Teletén y del cual se
tienen resultados, es la entrada de Chia hacia Bo-
gotd, que cerrd la entrada a Bogota de Zipaquira,
Cajica y Chia, no se pudo entrar a Bogotad durante
muchos dias; el caos que se vivid aca, se vivié en
otras partes de Colombia. Esa obra no tenfa disefios,
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Figura 2.42 - Mapa de actores involucrados con el sector transporte
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Fuente: Econometria
se adelantaron los disefios, contrataron las obras y para la economfia del pafs; sin embargo, es indispensable
entré en operacion y esta funcionando bien. (Santia- que en lo posible el FA defina la linea base de las interven-
go, 2015) ciones que esta realizando no solo en el sector transporte,
sino en todos los sectores, como un mecanismo de pre-
Elimpacto asociado al fortalecimiento de la infraestructu- paracién para la evaluaciéon de impacto de las obras de

ra vial es muy alto por lo que este tipo de obras significan infraestructura realizadas.
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2.6.2 Relacién con actores

El sector mantiene relaciones con diversos actores tanto
internos como externos al FA. En términos de su interre-
lacién con actores internos se evidencia su acercamiento
con la subgerencia de regiones, a través de la implemen-
tacion de la estrategia de auditorfas visibles y los CORES™
en territorio, a la cual se le hace seguimiento con el apoyo
de los profesionales de las interventorias responsables
del desarrollo del componente social en los contratos. La
subgerencia de gestion del riesgo, como responsable de
los lineamientos para la construccién de infraestructura
que responda técnicamente a la mitigacion del riesgo.
La subgerencia de estructuracion y la secretarfa general
quienes apoyan todos los procedimientos precontractua-
les, contractuales y postcontractuales derivados de las
diferentes fases de desarrollo de las intervenciones, asi
como el acompafamiento en las audiencias de incumpli-
miento. Con el &rea de Comunicaciones se trabaja en el
proceso de difusion de la informacién del sector.

En términos de los actores externos se mantiene estrecha
relacién con el Ministerio de Transporte, ANI, INVIAS, los
gobiernos departamentales y municipales y las entidades
adscritas, con las autoridades ambientales CAR, ANLA, las
firmas contratistas y de interventoria y finalmente, pero
no menos importante; la relacion con las comunidades en
los territorios, quienes participan en el proceso a través
de las veedurias ciudadanas, las personerias, los repre-
sentantes de las Juntas de Accion Comunal, entre otros
y que participan en los Equipos Locales de Seguimiento
(ELS).

La coordinacién y comunicacién permanente entre
los diferentes actores, fundamentalmente FA, contra-
tistas, interventoria. Adicionalmente, contar con pro-
cesos permanentes de socializacion de los procesos
desarrollados por el FA, en el marco de las interven-
ciones, con la comunidad. El apoyo de la estrategia
auditorias visibles, la conformacién de los Equipos
Locales de Seguimiento (ELS), asi como la estrategia
de los CORES. (Santiago, 2015)

La Figura 2.42 resume lo anterior.

74 Comités Regionales de Seguimiento.

Figura 2.43 - Retos del sector
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Fuente: Econometria

2.6.3Retos

Los retos del sector se resumen en la Figura 2.43 y luego
se explican en detalle:

Entre los retos estan la identificacion de mecanismos que
permitan que las relaciones con los actores externos sean
mas fluidas y que los tiempos definidos para atender las
solicitudes de permisos, especialmente de tipo ambien-
tal disminuyan. Lo anterior, teniendo en cuenta que la
actuacién del FA estad enmarcada en la declaratoria de
Situacion de Desastre Nacional y el Estado de Emergencia
Econémica, Social y Ecolégica, reconociendo que los im-
pactos relacionados no podfan ser superados mediante el
ejercicio de facultades ordinarias, segln lo estipulado en
los Decretos 4579 y 4580 de 2010.

De otra parte, la finalizacién de las obras que se encuen-
tran en ejecucion, dentro de los cronogramas definidos y
con los recursos asignados, de acuerdo con el ejercicio de
priorizacién de las obras.

El fortalecimiento de las estrategias de prevencién en el
sector transporte es fundamental, por el alto costo que
implica la reconstruccién y adicionalmente por los costos
indirectos por suspension del trafico. Segin cifras del
DNP, la reconstruccién de un kilémetro de carretera puede
valer hasta cinco veces el costo de realizar un buen mante-
nimiento preventivo. (Banco Mundial, 2012)
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2.6.41ecciones aprendidas

B Buena practica: el manejo de la gestion social en los
territorios se convirtié en una herramienta valiosa
que propicidé sinergias entre los actores involucra-
dos en la ejecucién de las intervenciones.

La comunicacién permanente y transparente con
las comunidades minimiza su interferencia durante
la ejecucion de las obras, porque se generan rela-
ciones de confianza. Este proceso deber estar muy
articulado con el trabajo de constructores, interven-
tores y supervisores para tener unidad de criterio y
posturas coherentes frente a las poblaciones.

B Buena practica: La presencia permanente del equi-
po del FA en las entidades territoriales (visitas a las
obras) ha sido una buena practica que con el tiempo
generd confianza y credibilidad en las comunidades;
asi como el cumplimiento de los compromisos ad-
quiridos en las reuniones con las comunidades. El
seguimiento y monitoreo a las actas de compromiso
se convierte en factor clave de éxito en la interrela-
cién con la comunidad.

El desarrollo riguroso de las estrategias de acompafia-
miento a las intervenciones, desde lo social, ha sido un
factor clave de éxito para resolver las dificultades que se
presentan en territorio con las comunidades.

2.6.5Sostenibilidad (Riesgos)

En el sector transporte la sostenibilidad de la infraestruc-
tura entregada por el FA, relacionada con los procesos
tendientes a la buena operacidén y mantenimiento preven-
tivo de las obras, es responsabilidad del INVIAS para la
red no concesionada; en el caso de la red vial concesiona-
da la responsabilidad de la sostenibilidad esta en manos
de los concesionarios. En ese sentido, se garantiza que
las obras tengan una adecuada intervencién de manteni-
miento preventivo, toda vez que los concesionarios son
los mds interesados en que las carreteras estén en buenas
condiciones por el modelo de negocio desarrollado.

La identificacién completa del proceso de construccion
y reconstruccién adelantado por el FA es fundamental,
porque en esa medida se conoce cual es el rol del FA una
vez se finalizan las obras y se entregan. La definicion
del rol y responsabilidades de los gobiernos locales, la
comunidad y los contratistas (aplicacién de garantias de

Figura 2.44 - Intervenciones del sector transporte, segiin
fase
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Fuente: Econometria

Figura 2.45 - Intervenciones del sector transporte, segiin
aio de inicio
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Figura 2.46 - Intervenciones del sector transporte segiin
region*
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*Transversal indica aquellas intervenciones que benefician distintas
entidades territoriales (departamentos, municipios)
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Figura 2.47- Distribucion porcentual de las
intervenciones del sector transporte dentro del marco
muestral, segiin departamento
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las obras y su equipamiento) es prioritaria para garan-
tizar la sostenibilidad de las obras y evitar que éstas se
pierdan por falta de mantenimiento o porque entren en
desuso. Responder a la pregunta ;qué sucedera con la
obra en ausencia del Fondo?, puede ayudar a delimitar
responsabilidades.

2.6.6Profundizacion: cinco casos del sector

El sector transporte cuenta con 47 intervenciones dentro
del marco muestral que buscan atender distintos puntos
criticos a lo largo del pafs. De estas intervenciones el 60%
estén entregadas, segln datos del PSA. La mayoria de in-
tervenciones de este sector comenzaron en 2013 (51%),
afio en el que se presenta una intensa contratacién en
el sector, mientras que los afios 2012 y 2014 presentan
proporciones similares entre si, por supuesto mas hajas.
(Figura 2.44 y Figura 2.45). Respecto a la ubicacion geo-
grafica, mas de la mitad de las intervenciones se localiza
en la regién Andina.

La mayoria de intervenciones se concentran en los depar-
tamentos de Caucay Norte de Santander (12,8%), seguido
por Boyaca (10%) y Caldas (8,5%).

La muestra de 5 intervenciones fue presentada y discutida
con Orlando Santiago, sectorial de transporte, quien en
el proceso de validacion sugiri6 incluir la obra de Puente
Gambote en el Bolivar dado que no se contaba dentro de
la muestra, con intervenciones en convenio interadminis-
trativo con la ANI (Cuadro 2.36).

Otanche - Chiquinquira (Boyaca)

Laintervencién en la via Otanche - Chiquinquira, en el de-
partamento de Boyacé consisti6 en la reparacion de siete
puntos criticos en un tramo de 92 Km de longitud. Este
proyecto hace parte del Convenio Interadministrativo
firmado entre el FA e INVIAS, cuyo objeto esté orientado
para aunar esfuerzos que permitan el desarrollo y ejecu-
cién de proyectos en sitios criticos de la red vial nacio-
nal afectada por los efectos negativos de la ola invernal
2010-2011.

La intervencion en la carretera Otanche - Chiquinquird
fue aprobada en 2012 por el Consejo Directivo del FA,
toda vez que esta carretera se encontraba en regular es-
tado y presentaba alto riesgo e inestabilidad. Esta obra
contaba con estudios previos y disefios, los cuales fueron
previamente evaluados por INVIAS. El FA, posteriormen-
te, aporté recursos para la construcciéon de la interven-
cién, de manera que se pudiera garantizar la seguridad y
operacion vehicular en la via.

Para ejecutar esta obra, se contraté a la Union Temporal
Otanche Chiquinquiré, conformada por Alvarez Collins y la
Constructora Montecarlo, por un monto de 6.661 millones
de pesos para realizarla™.

El acta de inicio se suscribi6 en febrero de 2014 y se es-
tim6 una duracién de 7 meses para su finalizacion. Sin
embargo, en julio de 2014, la interventoria del proyecto
presenté un informe en el que sefialaba un presunto in-
cumplimiento por parte de la Uni6n Temporal en la eje-
cucién de la obra. En esa medida, se cité a audiencia, en

75 Segln el contrato suscrito entre las partes el monto, que incluye
IVA, es de $6.661.285.456 pesos. Sin embargo en la base de datos
enviada por la Oficina de Planeacién y Cumplimiento que fue utili-
zada para el calculo de la muestra, el valor de la intervencién es de $
5.154.000.000 pesos.
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Cuadro 2.36 - Muestra inicial y final de intervenciones del sector transporte

MUESTRA INICIAL MUESTRA FINAL

Intervencion Region Departamento Intervencion Region Departamento

Ocafa-Ato del Pozo-Norte de

Santander Andina Caqueta Otanche-Chiquinquiréd-Boyacd Andina Boyaca

Puente el Mochilero-
Palo -Tacueyo-Toribio-Cauca Andina Boyaca Via San José del Andina Caqueta
Fragua-Florencia-Caqueta

Los Curos-Malaga-
Gestién Supervision Andina Caldas Recuperacién del Andina Santander
Corredor-Santander

Pipiral-Villavicencio-Meta Orinoquia Meta Pipiral-Villavicencio-Meta Orinoquia Meta
ETLF-Corredores Qnente  Andina Santander Pu.ente.G’ambote- Bolivar Caribe Bolivar
Transversales Cusiana - Boyacé -Ejecucion

Fuente: Econometria
*En azul se sefiala la intervencion que se visité en campo

Cuadro 2.37 - Caracteristicas Generales de la Cuadro 2.38 - Caracteristicas generales de la
intervencion: Otanche - Chiquinquira intervencion: Puente el Mochilero
item Descripcion item Descripcién
Ubicacién geografica Boyacé Ubicacién geografica Caqueta
Interventor obra Consorcio Hidrointegral 2013 Interventor obra PROVER
Contratista Un?on.Tem.p?ral Otanche Contratista Carlos Alberto
Chiquinquira Solarte Solarte
Estado de la intervencién Terminado** Estado de la intervencién Terminado**
Valor de la intervencién $5.154.000.000* Valor final de la intervencién $1.952.677.678*
Programacion 2014 Programacion 2013
Fuente: Econometria Fuente: Econometria
*Seglin base de datos del PSA *Seglin base de datos del PSA
**Informacion a noviembre de 2015 **Informacion a noviembre de 2015

donde el contratista explicd que situaciones asociadas
a inconvenientes logisticos (suministro de materiales)
habfan incidido de manera negativa en el cumplimiento
del cronograma propuesto. Finalmente, se acordé con la
interventoria un nuevo programa de trabajo, asi como un
pago al FA como compensacion por las demoras gene-
radas. En consecuencia, mediante Otrosi al contrato, se
prorrogd por dos meses el final de la obray el proyecto fue
entregado finalmente en noviembre de 2014.

Puente el Mochilero - Caqueta.
Fuente: Presidencia de la RepUblica, sitio web, 2016
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Puente el Mochilero-Via San José del Fragua - Florencia
(Caqueta)

La intervencién en el Puente Mochilero, hace parte de la
postulacién del proyecto 824 denominado “Programa de
Atencién a Puentes” en el que se busca atender los puen-
tes de la red vial nacional que presentan mayores riesgos
de colapsos y que se vieron afectados por el Fenémeno de
La Nifia de 2010-2011. Dentro de la postulacién se inclu-
yeron 5 puentes que se encontraban colapsados, dentro
de los que se cuenta este puente.

INVIAS contaba con estudios y disefios previos a la obra
que fueron aportados al FA en el marco del Convenio 014
de 2012, y los recursos aportados fueron producto del
Convenio Derivado 020 entre estas entidades. En conse-
cuencia, el FA contratd a Carlos Alberto Solarte Solarte
para que se encargara de la ejecucién de la obra en un
plazo de 6 meses, entre los que se incluyen el andlisis y
revision de estudios previos (1 mes) y la construccion (5
meses).

Dada la necesidad de mejorar la transitabilidad y se-
guridad vial para los usuarios, la obra consisti6 en la
construcciéon del Puente sobre la quebrada Mochilero,
en la carretera que conduce de San José de Fragua hacia
Florencia en Caqueta, y sobre la quebrada el Quebradén,
en la carretera Florencia - Puerto Rico. El objetivo, era
fundamentalmente “(...) poder brindar a la comunidad dos
nuevos puentes que cumplirén los factores de seguridad
recomendados por el Cédigo Colombiano de Puentes y
brindaran comodidad y seguridad a los usuarios de la via,
a fin de reemplazar los puentes existentes que presentan
limitaciones en su servicio e incomodidad a los usuarios.”
(Fondo Adaptacion, 2016).

El acta de inicio del contrato de ejecucién se suscribié en
diciembre de 2012 y estaba inicialmente programada para
terminar en septiembre del afio siguiente. La obra final-
mente culminé en noviembre de 2013, dos meses después
de lo planeado. Esta intervencién tuvo una proérroga a tra-
vés de un otrosf suscrito en julio de 2013, por 90 dias, y
una adicion presupuestal de 629 millones pesos. Ademas,
conté con suspension del contrato por 30 dias entre los
meses de agosto y septiembre. Estas suspensiones ge-
neralmente estan relacionadas con asuntos de licencias
ambientales y trémites con las CAR, que suelen incidir en
los tiempos de las obras.

Cuadro 2.39 - Caracteristicas generales de la
intervencion: Los Curos - Malaga

item Descripcion

Ubicacién geografica Santander

(2013-05) Disefios Interventorias y
Servicios-D.I.S S.A.S

(2013-11) Disefos Interventorias y
Servicios-D.I.S S.A.S

Interventor obra

2013-12) Dessau CEI
2013 - 05) Consorcio San Andrés

Contratista 2013-11) Gisaico S.A.

2013 - 05) Terminado
Estado de la

intervencion***

(
(
(
(2013-12) Sacyr
(
(2013-11) Terminado
(

2013-12) En ejecucion

Valor final de la

intervencion® $210.000.000.000*

Programacion 2013-2016

Fuente: Econometria
*Segln base de datos del PSA
**Informacién a noviembre de 2015

Corredor Los Curos - Malaga (Santander).
Fuente: Gisaico, sitio web, 2016

Los Curos-Malaga-Recuperacion
del Corredor (Santander)

La intervencién en el corredor vial se hizo para reparar
14 puntos criticos afectados por el Fenémeno de La Nifia
2010-2011 a través del convenio interadministrativo
realizado entre el FA e INVIAS, en el departamento de
Santander.
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Cuadro 2.40 - Caracteristicas generales de la
intervencion: Pipiral - Villavicencio

item Descripcion

Ubicacién geogréfica Meta
Interventor obra N.A.

Municipio de Villavicencio -

Contratista Consorcio El Tigre

Estado de la intervencién En ejecucion**

Valor final de la intervencidén $47.129.000.000*

Programacion 2013-2015

Fuente: Econometria
*Seglin base de datos del PSA
**Informacién a noviembre de 2015

El Consorcio San Andrés, seleccionado de manera directa,
se contraté en mayo de 2013, para la construccion de las
obras para solucionar los puntos criticos del tramo entre
Malaga y Los Curos por 35.701 millones de pesos. Este
contrato estaba convenido a terminarse en septiembre de
2014, sin embargo, se solicité un otrosi en julio de ese afio
para ampliar el plazo en 3 meses y solicitar una adicién de
valor por 7.864 millones de pesos. Finalmente, el contrato
terminé en diciembre de 2014. En noviembre de 2013 se
contratd a la firma Gisaico S.A. para atender otros puntos
criticos por un costo inicial de 27.887 millones de pesos.
La suscripcion del contrato se hizo en noviembre de 2013
y estaba programada para terminarse en diciembre de
2014. Sin embargo, esta obra tuvo una prérroga total de
167 dias’® y fue entregada en mayo de 2015, por un valor
total de 28.653 millones de pesos.

En diciembre del mismo afio, se incluyé la construccién de
tres puentes vehiculares a lo largo de la via por parte de
la sociedad Sacyr (1) Puente vehicular La Judia; (2) Puente
vehicular sitio critico 43; y (3) Puente vehicular Hisgaura
de conformidad con los estudios previos. Este contrato
tuvo un valor inicial de 80.040 millones de pesos y se
suscribi6 en diciembre de 2013. Programado inicialmente
para terminar en noviembre de 2016, el contrato hasta el
momento ha presentado dos otrosies en los que se solicita
ajustar la etapa de pre disefos.

76 Primero una de 4 meses en diciembre de 2014, otra por un mes en
abril de 2015, posteriormente una por 15 dias en mayo de 2015.

Cuadro 2.41 - Caracteristicas generales de la
intervencion: Puente Gambote

item Descripcion

Entre los municipios de Arjona

Ubicacion geografica y Cruz del Viso, Bolivar

Interventor obra Consorcio Gambote

Contratista Autopista del Sol S.A.

Estado de la intervencion Terminado**

Valor final de la intervencion $140.000.000.000*

Programacion 2013-2015
Fuente: Econometria

*Seglin base de datos del PSA

**Informacion a noviembre de 2015

Puente Gambote (Bolivar)
Fuente: Fondo Adaptacion, sitio web, 2016

Pipiral - Villavicencio (Meta)

La obra de intervencién en el corredor vial que conduce
de Pipiral a Villavicencio incluye la construccién, recons-
truccién y recuperacion de infraestructura en puntos criti-
cos, obras de drenaje y sub drenaje y la rehabilitacion del
pavimento.

Esta obra se realiz6 de manera descentralizada, a través
de un convenio entre el Fondo Adaptacién y el municipio
de Villavicencio, quien contraté al Consorcio El Tigre para
la ejecucion de la obra, por un valor de 41.989 millones
de pesos. El convenio con la entidad territorial comenzé
en diciembre de 2013y en octubre de 2014 se hizo la con-
tratacion del ejecutor de la obra por parte del municipio.
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Hasta el momento no se han presentado adiciones y la
fecha de finalizacion estaba contemplada para diciembre
de 2015, sin embargo, seglin registros del PSA, a noviem-
bre de 2015 el avance ejecutado era del 15%, lo que evi-
dencia un notable atraso con respecto al cronograma de
ejecucion.

Puente Gambote (Bolivar)

La intervencién en el Puente Gambote consistié en la
construccién de un Puente sobre el Canal del Dique, en
la carretera que conduce de Cruz del Viso a Cartagena.
Responde fundamentalmente a la necesidad de reempla-
zar el puente metélico que conectaba los departamentos
de Atlantico, Bolivar, Cérdoba y Sucre y de mejorar la
conectividad de los Puertos de Cartagena y Barranquilla
con el interior del pafs. El Puente cuenta con una lon-
gitud de 627 metros e incluye dentro de su disefio el
componente de mitigacién de riesgo con un periodo de
retorno de 100 afios, de manera que ante una eventual
emergencia como la de 2010-2011, no se vea afectada la
movilidad en la region. Ademés, el nuevo Puente Gambo-
te permite aumentar la velocidad de transito de 60Km/h
a 80 Km/h.

Esta intervencion se contrat6 a partir de un convenio inte-
radministrativo celebrado entre el Fondo Adaptaciény la
ANI, suscrito en febrero de 2012, el cual estaba programa-
do para durar cerca de dos afios. Sin embargo, se realiz6
un otrosf en el que éste se prorroga por un afio mas. En
el caso concreto de Puente Gambote, la postulacién, que
contaba ademas con disefios y estudios, se hizo en 2011y
se aprob6 de inmediato, pues, como afirma Orlando San-
tiago “(..) se aceptd inmediatamente porque se requeria
iniciar la ejecucién muy rapido.” (Santiago, 2015). En esa
medida, el convenio que se realiz6 con la ANI, sirvi6 al
Fondo para establecer la figura de convenio para otras
postulaciones.

La ejecucién de la obra se realizé con Autopista del
Sol, el concesionario que tiene a cargo la via, quienes
contractualmente debfan construir el Puente segln las
especificaciones técnicas establecidas en el estudio
previo. Pero ademas, la ANI contrat6 los disefios con
esta firma anteriormente, para dejar en ellos la res-
ponsabilidad de estructurar y ejecutar la obra. El valor
inicial del proyecto fue de 66.454 millones de pesos
y se suscribi6 e inicié en diciembre de 2012. En julio
de 2014 se hizo una adicién presupuestal de 8.891
millones de pesos y en septiembre de 2015 se aprobé

otra adicién presupuestal por 3.640 millones de pesos
y una prérroga de 90 dias para la entrega final del pro-
yecto, el cual se entregé finalmente en enero de 2016.
El valor final del contrato de obra fue de 78.986 millo-
nes de pesos. Es preciso notar que la obra tuvo que ser
suspendida por 8 meses, entre enero y septiembre de
2015.

2.6.7 Conclusiones del sector

El sector transporte contd con un modelo de gestion en
el que se establecieron convenios interadministrativos
directamente con INVIAS o la ANI, pues fueron quienes
disefiaron las postulaciones para el Ministerio de Trans-
porte y son quienes cuentan con el conocimiento y la
experiencia técnica para desarrollar los proyectos de
este tipo. 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 mas lentas que
el resto. Tal es el caso de la via Pipiral - Villavicencio,
la cual, a noviembre de 2015, habifa ejecutado cerca del
15% del avance de obra.

A partir de los resultados encontrados con el andlisis de
las intervenciones es posible afirmar que, para el caso del
sector, parece funcionar mejor un esquema de convenios
interinstitucionales en los que se deje a las entidades
coordinar la parte técnica y en donde el FA se concentre
en la gestion contractual y el manejo presupuestal. Sin
embargo, dentro del modelo, parece ser mas eficiente el
trabajo con concesionarios, a través de contratos de obra
plblica, figura que se utiliz6 en Puente Gambote y que
parece haber funcionado muy bien.

Dentro de los principales hallazgos se encuentra la sus-
pension de varios de los contratos analizados, por periodo
que oscilan entre los 30 dias y los 8 meses, en el caso
particular de Puente Gambote. Segln entrevista con Or-
lando Santiago, estas suspensiones se dan, en la mayoria
de casos, por demoras en el tramite y expedicién de licen-
cias, particularmente con la ANLA y las CAR. Esta situa-
cién genera sobrecostos en las interventorias por lo que
se recurre a suspender el contrato mientras se resuelven
las situaciones contractuales.
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Figura 2.48 - Infografia del sector

Intervenciones en
25 departamentos en
38 municipios

Meta CONPES
101 Alianzas apoyadas
258 oportunidades rurales
4 Distritos
87 Proyectos reactivar

54 Sistemas productivos adaptados
al cambio climatico

5 postulaciones

1 Oportunidades rurales

1 Alianzas productivas

3 Adaptacion al cambio climatico
4 Distritos de riego

5 Reactivar

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

2.7 Reactivacion econémica

Como ya se mencion6 en el primer capitulo, en la seccién
1.4.7 , se cre6 con el propésito de reactivar econémica-
mente el sector productivo agropecuario, afectado por el
Fenémeno de La Nifia 2010-2011.

A continuacién se describe su modelo de operacion, los
principales procesos y metodologias que utiliza, sus resul-
tados e impactos y el nivel de eficiencia y efectividad que
ha alcanzado en sus intervenciones. Posteriormente, se
analizan los retos que ha tenido que afrontar, se presen-
tan los actores involucrados con las intervenciones y el
nivel de relacion que tiene el sector con cada uno de ellos;
igualmente se evallan los riesgos y la sostenibilidad de
las intervenciones para, finalmente, destacar las leccio-
nes aprendidas en los afios de operacién de este sector.

2.7.1 Modelo de gestién y ejecucion

El sector estd compuesto por cinco postulaciones como se
observa en la siguiente figura.

Como se puede observar, la postulacién de mayor parti-
cipacion es la de distritos y adecuacion de tierras, con
una participacion (con base en los recursos asignados) de

h ' Modelo de gestién y ejecucion
12 convenios interadministrativos

/\/\/ (departamentos y municipios)

D

Estudios y alcance [ 100%

Verificacion

&

SECTOR:
REACTIVACION ‘
ECONOMICA

1 convenio de cooperacién Corpoica

Recursos estimados asignados

$478.000 millones
AVANCE PROCESOS

100%

Diserio |GG 87%

Previo a obra 78%
Ejecucion | NG 61%
Entrega | AEREEEEN 30%

Figura 2.49 - Composicion del sector

Alianzas
Productivas
2,9%

Distritos y
Adecuacion
de Tierras
70,8%

REACTIYACION
ECONOMICA

S Cambio
CETE] Climatico

18,5% 6.3%

Fuente: Econometria con base en FA, 2015

70,8%. En contraste, el de menor participacion es el de
oportunidades rurales con una participacion de 1,4%.

Aunque cada postulacién tiene sus caracteristicas, el
seguimiento a los proyectos se hace bajo los mismos
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parametros que en los demads sectores, es decir, se siguen
las etapas de verificacion, estudios y alcances, disefio,
previo a obra, ejecucién y entrega. Asimismo, para cada
etapa, cada postulacién tiene una definicion de pondera-
ciones cuyo detalle se puede ver en el Anexo 1.

Los principales procesos que tuvieron lugar e hicieron
posible la gestion del sector de reactivacion econémica
fueron los siguientes’”:

1) Aprobacion de proyectos por el Consejo Directi-
vo el 2 de febrero de 2012

2) Suscripcién de un Convenio Interadministrativo
con el MADR el 22 de mayo de 2012

3) Ejecucion de un Convenio para apoyar 46 Alian-
zas Productivas en 13 departamentos del pafs:
Antioquia, Atlantico, Bolivar, Boyacda, Cauca,
Cesar, Guajira, Magdalena, Narifio, Norte de
Santander, Santander, Tolima y Valle del Cauca
(Convenio atenderia 2974 pequefos producto-
res, de los cuales 1.200 fueron afectados por el
Fendémeno de la Nifia 2010-2011.)

4) Ejecucion dos proyectos piloto de reactivacion
econémica en el Sur del Atléntico

En el periodo comprendido en el Informe de Gestion del
FA (2013) tuvo lugar la tramitacion de otrosies para pro-
gramas de Alianzas Productivas y Oportunidades Rurales
(57 nuevas alianzas y la extension del convenio de Opor-
tunidades Rurales hasta el 31 de diciembre de 2014).

Reactivar
Con relacién a los procesos puntuales de la postulacion
de los proyectos Reactivar, se destacan los siguientes

procesos:

1) Acercamiento a la gobernacién y firma del
convenio:

B Acercamiento con el departamento;

B Formulacion de iniciativas en formato alian-
zas productivas;

77 Tomado del Informe de Gestion del FA (2010 - 2011)

B Revision y seleccion de iniciativas;

B Elaboracion de estudios previos del convenio
marco;

B Revision y aprobacion de estudios;
B Firma del convenio marco.
2) Etapa de pre-inversion e inversion:

B Elaboracion de los estudios de preinversion
de las iniciativas seleccionadas;

B Aprobacion de los estudios de pre-inversion;
B (Contratacién de la Gerencia del proyecto;

B Acompafiamiento técnico a la organizacién de
productores;

B Implementaciondelasiniciativas productivas;
B Acompafiamiento en la comercializacion

A nivel metodolégico, el impacto social es medido princi-
palmente por el nimero de hectareas intervenidas. Dentro
de la metodologia para definir el impacto social también
se considera la capacidad de incrementar la productivi-
dad y la rentabilidad de la produccién agropecuaria. Este
tipo de rentabilidad es medido a partir del incremento en
el valor agregado de la produccién adicional que se logre
alcanzar mediante la respectiva inversion (para efectos de
calculo el valor agregado es definido por la suma entre el
excedente bruto de explotacién, que mide en esencia las
utilidades del productor, mas la remuneracién al trabajo)

Conrelaciénalosindicadores de seguimientoy evaluacién
manejados internamente por la postulacién Reactivar, con
apoyo de Fedesarrollo se identifican los indicadores de
cada proyecto en el marco del sistema de seguimiento que
el FA contrat6 con Fedesarrollo.

“El seguimiento es muy administrativo. En términos
técnicos sélo los proyectos Reactivar tienen la posibili-
dad de realizar un seguimiento en terreno mas directo”
(Jaramillo & Ochoa, 2015).

Los indicadores utilizados hasta el momento por Reactivar
han sido de tipo mas cuantitativo -recursos programados,
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recursos ejecutados-, mas que indicadores de cambios de
conducta, mejoramiento, valores agregados, etc.

Hacemos mucha gestién de conocimiento, no entendi-
da como conocimiento al interior del Fondo sino como
conocimiento hacia nuestra clientela que son los pe-
quefios productores; hacemos muchas asistencias téc-
nicas, capacitacion, transferencia de tecnologia bajo
diferentes modelos de extensién o transferencia, con
un enfoque bastante fuerte del componente ambiental
y de gestion de riesgo. Es complejo porque implica
unos cambios conductuales importantes (Jaramillo &
Ochoa, 2015).

Adicionalmente a los indicadores anteriormente descri-
tos, el PSA maneja otro tipo de indicadores que tienen
que ver con los recursos y con el tiempo de ejecucion para
cada proyecto, los cuales se convierten en indicadores de
eficiencia permitiendo evidenciar si lo programado esta
de acuerdo con lo ejecutado tanto en términos de tiempo
como de recursos. El sector maneja indicadores de soste-
nibilidad social, ambiental y de sostenibilidad comercial
- potencial de salida de los productos.

Con relacién a los procesos de sistematizacion, hasta el
momento no se han sistematizado experiencias exitosas
y que actualmente estédn en proceso de generar las condi-
ciones para poder hacerlo.

(...) el FA fortalece organizaciones que se identifiquen
con los diagndsticos, no promueve crear organizacio-
nes. Tenemos varios casos exitosos, pero dentro de la
metodologia no hay un componente de sistematizacion
de las experiencias. Tampoco se han sistematizado in-
tercambios de experiencias exitosas entre gobernacio-
nes o departamentos. Es una propuesta que estamos
haciendo a los operadores: empezar a construir una
muy buena linea de base que nos permita empezar a
realizar comparaciones. (Jaramillo & Ochoa, 2015).

Los proyectos Reactivar han tenido un cambio importante
en el modelo de contratacién que ha permitido dinamizar
la ejecucion de los proyectos.

Anteriormente el FA debia firmar un convenio con un
departamento; este Gltimo ponia un monto del dinero
y el FA otro. Los productores, en algunos proyectos,
también ponian de su dinero. Cuando se firmaban es-
tos convenios con los departamentos, esa plata se que-
daba quieta (...) Para evitarse toda esta tramitologia y

enredo se empezd a contratar directamente a entida-
des que supieran del manejo de los productos que ya
se sabfa que funcionaban para cada regién. El inicio de
este modelo fue un contrato con Fedesarrollo que fue
el que plante6 el modelo de negocio Reactivar (Urue-
fia, 2015).

De acuerdo con los funcionarios entrevistados del sector
de Reactivacion Econdmica, ha sido muy dificil que el FA
vea a Reactivacion Econdémica como un sector con pro-
yectos diferentes a infraestructura. Por esta razén el PSA
ha sido una herramienta problemética para Reactivacién
Econdmica, pues esta disefiado para otro tipo de proyec-
tos y no estd en capacidad de contemplar las diferentes
externalidades que caracterizan al sector agricola’®.

No nos pueden medir con la misma vara con que miden
al resto de sectores. Las auditorias visibles muchas
veces resultan mas un desgaste que un aporte para los
proyectos porque igual en Reactivar siempre se esta
en constante contacto con la poblacién. El tema de
Distritos ha sido muy dificil porque se lleva el 80% del
presupuesto y como no hay ningln proyecto de estos
en ejecucién, al momento de medir el sector siempre
parece como sinos fuera mal. Hasta que no se empiece
a construir esos indicadores no mostraran avance (Ja-
ramillo & Ochoa, 2015).

Dentro del sector de reactivacion econémica se ha dado
un cambio en el modelo de gestién. Anteriormente, cuan-
do habfa un gestor, este y el contratista montaban entre
los dos un cronograma con todas las tareas (el gestor ac-
tuaba como un supervisor). El 25 de cada mes realizaban
la actualizacién del cronograma después de que éste hu-
biera sido aprobado por la supervisién con el respectivo
aval del gestor. Actualmente no hay gestor y el trabajo de
montar, alimentar y hacerle seguimiento al cronograma
lo hace el mismo contratista. Los contratistas tienen una
capacitacién de PSA tan pronto firman el acta de inicio y
son ellos quienes ahora reportan todo en el sistema.

En el caso de los proyectos de Reactivar que estan en tra-
mite de liquidacién, hasta el momento sélo se ha evaluado
el cumplimiento de metas fisicas y de los indicadores de
ingresos.

78 Como se vera seguidamente, la persona encargada del PSA en el Sec-
tor tiene una lectura distinta de la utilidad de esta herramienta.
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Cambio Climéatico

La postulacion esta casi en el 70% de ejecucion, lo que
quiere decir que ya se pueden observar resultados en
los 18 departamentos (todo esta liderado por CORPOI-
CA, el FA sélo pone los recursos). El propdsito es aplicar
los resultados que salgan de CORPOICA a los proyectos
Reactivar.

El FA cuenta con algunos profesionales, cada uno con 6
departamentos a su cargo, que estéan visitando a los pro-
yectos y permitiéndole al FA estar muy cerca y pendiente
de sus proyectos (también hay una figura actualmente
en evaluacion, que es un contrato con una firma que se
[lama Prodesarrollo que hace labores de acompafiamiento
y supervision en los departamentos de la costa Atlantica
para el FA).

B Eficiencia y efectividad de las intervenciones

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%) y 20
presentan retrasos (5%). A 2015, habia 67 proyectos en
ejecucion (Memorias de Hacienda, 2015)

Actualmente el sector de Reactivacién Econdmica repre-
senta s6lo el 5% del presupuesto del FA.

Aunque Reactivar es la postulacién con mayor conte-
nido y matices dentro del sector, Distritos de riego y
adecuacién de tierras tiene el presupuesto mas alto:
mas del 80% del presupuesto del sector. Lo anterior
debido a que tiene como componente clave la cons-
truccién de obras civiles, un componente social muy
importante y uno de reactivaciéon econémica. La pos-
tulacién de Distritos de riego y adecuacién de tierras
tiene en total un presupuesto de 340.000 millones de
pesos y sblo el distrito que fue aprobado -Pamplonita,
Norte de Santander-, cuesta 220.000 millones de pe-
s0s7” (Jaramillo y Ochoa, 2015).

En materia presupuestal la demora en los desembolsos del
dinero de parte del FA a las fiducias que los contratistas
deben constituir para poder recibir los montos designa-
dos para la ejecucion de los proyectos, ha sido uno de los

79 Actualmente se esta definiendo si el FA va a construir o no el distrito
debido a que se ha identificado que la proporcién de afectados por la
ola invernal frente a la de aquellos que se verian beneficiados por el
proyecto es muy baja.

principales inconvenientes, pues ha retrasado gran parte
de los procesos y cronogramas. En el sector también ha
habido retrasos por cuestiones de contratacién. Ademas
de los desfases en los tiempos de ejecucion, se han dado
desfases en los tiempos de cumplimiento contractual por
razones operativas (Ej. no actualizacién en el PSA). La
razén de mayor retraso en estos proyectos es el tema de
la constitucion 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.

Al firmar el contrato, al contratista se le empieza a
pagar por la realizacion de los estudios de pre-inver-
sién. Paralelamente a la realizacion de estos estudios,
deben estar constituyendo una Fiducia para que el FA
pueda desembolsar el monto que va para la ejecucién
del proyecto. Este tramite de constitucién de la Fidu-
cia es larguisimo y resulta siendo un tiempo muerto
en el proyecto. Este problema de desfases se da prin-
cipalmente en Reactivar. En Alianzas'y Oportunidades
es un cronograma muy grueso y ahi nada se evidencia.
En Adaptacién al Cambio Climatico si no hay ningin
problema. En Distritos de Riego dos tuvieron un ‘otro
si’ porque tuvieron retrasos en la entrega de algunos
planos o temas especificos inherentes a los estudios
de factibilidad (Uruefa, 2015).

B Resultados e impactos

De acuerdo con el Informe de Gestion del FA (2013), 3.859
familias fueron beneficiadas con alianzas productivas,
de las cuales 1.269 habian sido damnificadas por la ola
invernal. Se crearon/fortalecieron 257 empresas rurales,
beneficiando a 7.334 familias, de las cuales 2.566 fami-
lias habfan sido damnificadas por el invierno. Este mismo
informe destaca el apoyo a 253 oportunidades rurales,
lo cual se tradujo en 6.994 productores beneficiados de
los cuales 2.566 habian sido afectados por el Fenémeno
de La Nifia 2010-2011. Estos productores estaban ubica-
dos en 24 departamentos y 153 municipios. En términos
agregados, el sector destaca un total de 44.334 familias
beneficiadas.

El Cuadro 2.42 muestra los beneficiarios de acuerdo con
las distintas etapas de intervencion del sector.

En términos de la satisfaccion de los beneficiarios, en re-
lacién con la labor desempefiada por el FA, previamente
al inicio de los proyectos el FA realiza una socializacion
de los mismos con la poblacién beneficiaria con el fin de
no generar mayores expectativas entre las comunidades.
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Cuadro 2.42 - Estado de avance del sector reactivacion econémica (miles de pesos)

Diseiios

Verificacion

Estado Estudios

Estado (X) 1 2 3
Beneficiarios (Y) 24.098

Valor (2) $ 8.117.502 $351.168.526

Productos - - 53

Previo obra Ejecucion Entrega
4 5 6 7
597 19.639 44.334
$6.400.000  §$57962.333  $1.281.083  $424.929.446
15 481 - 549

Fuente: Informe de Gestion de Proyectos Sector Reactivacion Econémica (Fondo Adaptacion, 2015)
* La cantidad de productos en PSA actualmente es inferior a la planeada, ya que, del convenio de Cérdoba, 8 de los 22 proyectos planeados tuvieron resulta-

dos no viables en sus estudios de factibilidad.

“Cada operador debe hacer tres auditorias -al princi-
pio, a mitad de camino y al final de cada proyecto-y
hasta ahora la opinién generalizada de la gente es que
el FA ha cumplido®®” (Jaramillo & Ochoa, 2015).

2.7.2 Relaciones con actores

Como se especifico, cada postulacidn de este sector posee
relaciones con distintos actores. En el caso de alianzas
productivas, la principal relacion del FA es con el MADR.
En el caso de oportunidades rurales, ademéas del MADR el
FA también se relaciona directamente con la Corporacion
Colombia Internacional. En la postulacién de adaptacién
al cambio climatico, CORPOICA es el principal actor con
quien el FA trabaja.

En lo que respecta a la relacion del sector de reactivacion
econémica con otros actores internos del FA, este sector
ha brindado un acompafiamiento indirecto y tangencial a
algunos megaproyectos.

“Lo que se ha intentado es que parte de la metodo-
logia que se ha desarrollado en Reactivar también
la apliquen en los macroproyectos productivos de la
Mojana, el Canal del Dique y los otros. Hemos ido alla
a explicarles cémo hacer un diagnéstico participativo,
como formular un proyecto, el tema de indicadores...”
(Jaramillo & Ochoa, 2015).

80 Las auditorfas visibles sélo hacen parte de los contratos de Reactivar,
no de las otras cuatro postulaciones de este Sector. “Las auditorias
visibles muchas veces resultan mas un desgaste que un aporte para
los proyectos porque igual en Reactivar siempre se esta en constante
contacto con la poblacién (Jaramillo & Ochoa, 2015)”.

En Gramalote el sector de reactivaciéon econémica realiza
un aporte presupuestal de 7.200 millones de pesos. Este
sector también apoya el proceso de construccién meto-
dolégica de los proyectos de emprendimiento y fortaleci-
miento empresarial de Gramalote en lo que se refiere a la
elaboracion del marco légico del macroproyecto.

El sector de reactivacion econdmica tiene relaciones con
distintos actores externos: con las distintas instituciones
enmarcadas en la estructura de las gobernaciones (UMA-
TAS, Secretarias de Agricultura o Desarrollo, entre otras);
los operadores (generalmente son gremios); el SENA,
quien brinda mucha capacitacién especialmente en temas
de fortalecimiento de las organizaciones y en temas téc-
nicos; FEDESARROLLO, puntualmente para el componente
de Reactivar; las Corporaciones Ambientales -si hay que
realizar consultas por posibles restricciones-, y con; las
organizaciones de base -fortaleciendo las asociaciones
de productores, utilizando el indice de capacidad organi-
zacional, haciendo lineas de base y dedicando recursos
y tiempo para fortalecerlas al igual que para identificar
aliados comerciales.

La relaciéon con las entidades territoriales es una relacién
central para este sector. Los recursos llegan todos al FA,
no los manejan las gobernaciones. Las gobernaciones con
las cuales el FA tiene convenios participan en un comité
operativo compuesto principalmente por el FA, la gober-
nacion 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 dindmica le permite al FA ejercer un
control sobre la gobernacién en materia de recursos y con
relacién al avance de los proyectos.
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Tanto el FA como las gobernaciones estan en capacidad
de realizar un seguimiento periédico y sisteméatico a cada
proyecto. En los casos en los que el FA no tiene convenios
con las gobernaciones o recursos de estas, las fases que
se desarrollan igual las involucran; el FA define con las
gobernaciones las lineas productivas de acuerdo a las li-
neas productivas previamente definidas por los planes de
desarrollo de las gobernaciones.

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
regalias, en el MADR o en alguna otra fuente de blsqueda
de recursos.

2.7.3 Retos

De acuerdo con Jaramillo y Ochoa (2015), independien-
temente de que la postulacién de distritos y adecuacion
de tierras se haga o no, es clave garantizar que el pre-
supuesto del sector no sea disminuido. Adicionalmente,
el poder contar con mayor tiempo, con recursos frescos
que permitan fortalecer algunos proyectos y con mayor
cobertura regional (hay regiones que fueron afectadas
por el Fendmeno de La Nifia y que el FA no atiende porque
no quedaron priorizados; ej. Amazonia, Orinoquia), serian
todos factores claves para poder mejorar el desempefio
de este sector.

Como se deriva de lo descrito en la seccién inmediata-
mente anterior, adaptar la herramienta del PSA para que
esté en capacidad de contemplar las particularidades
propias del sector agricola, es también un reto importante
para este sector.

2.7.4 Lecciones aprendidas

M Buena practica: no debia estar totalmente supedi-
tado a las regalias como fuente de recursos, sino
que, por el contrario, debfa avanzar con sus propios
recursos y, en paralelo, hacer la gestién para conse-
guir los recursos de regalias

Inicialmente el FA debia trabajar principalmente con re-
cursos de las gobernaciones y se planteaba como fuente
de recursos las regalias. Conciliar el momento de inicio de
un proyecto con el del desembolso de las regalias resulta-
ba bastante dificil. La decisién que tomé la subgerencia
anterior es que el FA no debfa estar totalmente supeditado

a esa fuente de recursos, sino que, por el contrario, debia
avanzar con sus propios recursos y, en paralelo, hacer la
gestién para conseguir los recursos de regalias.

B Buena practica: anteriormente la revision y aproba-
cién de los términos de contratacién, al igual que
el estudio juridico, eran procesos mas lentos y dis-
pendiosos que con frecuencia generaban retrasos.
Actualmente esto ya no sucede asi, pues la Subge-
rencia de Regiones ahora se encarga de elaborar los
términos de contratacién y remitirlos a otras instan-
cias encargadas de revisar los contratos.

B Buena practica: el manejo que se le daba al tema de
las pélizas también solia generar retrasos (para el
sector agropecuario, la construccion de pélizas es
muy distinta a otros sectores). De acuerdo con los
funcionarios entrevistados del sector de reactiva-
cién econémica, esto también ya estd superado y ha
sido un aprendizaje importante.

2.7.5 Sostenibilidad (riesgos)

El comportamiento de los productores es un riesgo im-
plicito y radica en que los productores no cambien su
conducta, no incorporen y no valoren los resultados del
proceso de gestion de conocimiento que realiza el FA; que
no lo conviertan en nuevos aprendizajes y sigan realizan-
do sus practicas como lo hacian tradicionalmente.

Ahora bien, considerando que desde antes de comenzar
un proyecto se tiene claro la cantidad de los recursos que
se requieren y que hasta no tener definidas las fuentes
de financiacién requeridas para un proyecto este no ini-
cia, en teorfa la escasez de recursos no pareceria ser un
riesgo. No obstante, si se tienen presentes factores como
los retrasos en los desembolsos o la importancia que para
algunos proyectos tienen ciertos recursos externos al FA'y
sujetos a imprevistos operativos de distinta indole, en la
practica este tipo de riesgo es una constante con la que
el sector de reactivacién econémica ha tenido que lidiar.

En términos comerciales, siempre existe el riesgo de que
los compradores de los productos decidan dejar de com-
parar o comprar en menores cantidades, razén por la que
el FA siempre insiste en que los productores busquen mas
de un comprador.

La sostenibilidad del sector de reactivacién econémica ra-
dica,enbuenamedida, enque el sector no veaamenazados
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sus recursos en el caso probable de que la postulacién de
Distritos y adecuacion de tierras no se termine realizando.

En cuanto a la sostenibilidad de los proyectos de las dis-
tintas postulaciones que componen el sector, la apuesta
generalizada desde este sector es a que los proyectos
sigan desarrollandose una vez el FA haya terminado de
brindar su apoyo en términos contractuales.

“La idea de los proyectos Reactivar es que se man-
tengan. De hecho, hay varios productos agricolas que
son a largo plazo y no se limitan al tiempo contractual
de la gerencia. Hay una capacitacion en terreno que
busca garantizar que los proyectos sean sostenibles a
largo plazo. En los mismos 18 departamentos en los
que estan los proyectos Reactivar, trabaja CORPOICA”
(Uruefia, 2015).

2.7.6 Profundizacion: tres casos del sector

En este sector se concentra la mayor cantidad de proyec-
tos registrados en el PSA, 415 de las 857 que hacen parte
del marco muestral, las cuales representan el 48% del to-
tal de intervenciones. Esto se explica por la naturaleza del
sector, cuyas intervenciones se realizan sobre proyectos
productivos agropecuarias a partir del programa Reac-
tivar, propio del FA, y como financiador Oportunidades
Rurales y Alianzas Productivas del MADT. No obstante,
la suma de las intervenciones a 31 de diciembre de 2014
representa tan sélo el 1,1% del monto total presupuestado
para las intervenciones del FA.

Del total de intervenciones del sector, el 83% se encuen-
tran en ejecucion y el 17 restante aparece “sin fase” en
la base de datos suministrada por el PSA (Figura 2.50).
Sin embargo, si se contrasta el reporte entregado por la
encargada del PSA del sector, Maria Alejandra Uruefia,
se encuentra que de estas 72 intervenciones que estan
registradas sin fase, el 90% estan terminados, con corte
a noviembre de 2015, y 3 se encuentran en ejecucion.
Solamente 4 del total de intervenciones registradas como
“sin fase” no se encuentran en la matriz de contratos con-
signada en el instrumento de reporte a la Contralorfa.

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 tan solo
del 7% (Figura 2.51). Respecto a la ubicacién geogréfica,
mas de la mitad de las intervenciones se localiza en la
region Andina y otra importante proporcién en la region

Figura 2.50 - Intervenciones del sector reactivacion
econdmica, seglin fase

Sin fase

W Ejecucion

Fuente: Econometria

Figura 2.51 - Intervenciones del sector reactivacion
econdmica, seglin aiio de inicio
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Figura 2.52 - Intervenciones del sector reactivacion
econémica, segiin region
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Figura 2.53- Distribucion porcentual de las
intervenciones del sector reactivacion economica dentro
del marco muestral, segiin departamento
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Fuente: Econometria

Caribe. (Figura 2.52). Cauca, Narifio, Cérdoba y Bolivar
concentran la tercera parte de los proyectos productivos
que ofrece el sector. En contraste, la regién que menor
cantidad de proyectos productivos tiene es la Orinoqufa,
entre Caquetd, Arauca y Meta suman 11 proyectos.

Se seleccioné una muestra de 5 intervenciones que fueron
presentadas y discutidas con Rubén Jaramillo, encargado
de los proyectos Reactivar. Sin embargo, el ejercicio de
seleccién no contemplé algunas condiciones particulares
del sector, por lo que los proyectos presentados en princi-
pio resultaron ser en su mayoria de Alianzas Productivas
y Oportunidades Rurales, proyectos en los que el Fondo
aporta recursos, pero no tiene un componente de formu-
lacién significativo. En esa medida, se seleccionaron los

Figura 2.54 - Mapa muestra intervenciones del sector
reactivacion econémica
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proyectos del marco muestral que hicieran parte de Reac-
tivar. De ahf se seleccionaron 3 proyectos Reactivar y se
dej6 abierta la opci6n para seleccionar uno de Alianzas y
uno de Oportunidades, los cuales no pudieron ser discuti-
dos con la persona encargada de supervisar estos proyec-
tos. En esa medida en el presente capitulo, se analizaran
los 3 proyectos relacionados con la postulacién Reactivar
(Cuadro 2.43).

En la Figura 2.54 se relacionan los municipios en los que
se encuentran las intervenciones seleccionadas para su
analisis y profundizacion.

De estas las intervenciones en Nechi y Bahia Solano no
se analizaran de manera puntual toda vez que no se contd
con el consenso con quien pudiera identificar una Alian-
za y/u Oportunidad Rural que resultaran significativas
en el proceso de analisis de las intervenciones, como se
mencion6 anteriormente. Sin embargo, las intervenciones
del Programa Reactivar en el Magdalena y Antioquia si
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Cuadro 2.43 - Muestra inicial y final de intervenciones del sector Reactivacion Econémica

Muestra inicial

Intervencion Region  Departamento Municipio

Oportunidad Rural-

Fundacién Caminos Resto Chocéd Bahia solano
De Esperanza

Leche-Cienega Oriental ~ Boyaca Ciénega

AP Caucho ASCABIA  Resto Antioquia Nechi
'A“a”,za Pl Resto Antioquia Turbo
Proasiv- Caucho

Reactivar-Cadena de Atlantica  Atlantico Manatf

Hortalizas-Atlantico

Fuente: Econometria
*En azul se sefiala la intervencion que se visité en campo

Cuadro 2.44 - Caracteristicas Generales de la
intervencion: Renovacion cafetera - Magdalena

item Descripcion

Fundacion, Ciénaga, Aracataca

Ubicacion geografica y Santa Marta - Magdalena

Convenio de Asociacion con

Contrato la Federacion Nacional de
Cafeteros
Estado de la intervencién Ejecucién**

$1.444.155.360 pesos

Valor final de la intervencion ($361.038.840 por municipio)
*

Programacion 2014 - 2016

Beneficiarios 1.000 familias cafeteras

Fuente: Econometria
*Seglin base de datos del PSA
**Informacién a noviembre de 2015

presentaran un desarrollo mas profundo con base en la
informacién obtenida de la revision de los contratos y de
la entrevista con Rubén Jaramillo.

Es necesario precisar que, si bien Reactivar se encuentra
en distintas regiones del pafs, en la muestra solamente

Muestra final

Intervencion Region Departamento Municipio

Reactivar- Renovacion

cafetera Magdalena CElil:

Magdalena Aracataca

Reactivar-Antioquia-

€l Andina  Antioquia Pefiol
Reactivar-Antioquia Andina  Antioquia San Vicente
- Fresa Ferrer

AP Caucho ASCABIA* Andina  Antioquia Nechi
Oportunidad Rural-

Fundacién Caminos De Pacifico Chocé Bahia Solano

Esperanza*

se seleccionaron intervenciones en la region Andina,
particularmente en Antioquia, y en la Caribe, puesto que
son los procesos que estaban mds adelantados a la fecha
y sobre los cuales se podia hacer un mejor anélisis de
experiencias.

Renovacion Cafetera - Aracataca, Ciénaga, Fundaciony
Santa Marta (Magdalena)

En el departamento del Magdalena, el 2011 fue uno de los
peores afios del sector cafetero, entre otras cosas como
consecuencia del Fenémeno de La Nifia que trajo consi-
go factores climaticos adversos como exceso de lluvias,
disminucién en la temperatura media y el brillo solar que
afectaron las plantaciones de café. En esa medida, las
familias cafeteras de los municipios de Ciénaga, Santa
Marta, Aracataca y Fundacion, en las estribaciones de
la sierra nevada de Santa Marta, se vieron fuertemente
afectadas por el invierno® toda vez que enfermedades
como la roya encontraron en la humedad del entorno un
factor clave para su proliferacién, afectando a los cafetos
y disminuyendo la produccién de grano. Esto gener6 en

81 Dentro de este grupo de municipios cafeteros en el Magdalena, Cié-
naga produce en el 58% de las 19.763 hectareas que se destinan a
la produccién de café en el departamento. La produccién cafetera se
caracteriza por ser bajo sombra, y la cosecha se realiza en los meses
de octubre a noviembre.
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la FNC la necesidad fortalecer el proceso de renovacién
cafetera que ya se venia realizando en varios municipios
cafeteros del pais y que buscara aliados estratégicos para
su realizacion.

En 2014 se firma el convenio 006 de 2014 entre el Fondo
Adaptacion y la FNC que buscaba estructurar el proyecto
de reactivaciéon econémica y renovacion cafetera para pe-
quefios productores de los municipios de Ciénaga, Santa
Marta, Fundacion y Aracataca damnificados por el fené-
meno de la nifia 2010-2011 (Fondo Adaptacién, 2014).
Este convenio se firma por iniciativa de la Gobernacion
del Magdalena, en cabeza de la Secretaria de Desarrollo
Econdmico, con quien el FA ya tenfa un convenio interad-
ministrativo para coordinar los procesos de reconstruc-
cion de los desastres ocurridos durante el Fenémeno de la
Nifia. Por medio de este convenio, el FA cofinancia, junto
con la FNC, la renovacion de cafetos en el departamento,
teniendo en cuenta las especificaciones técnicas que fue-
ron incluidas en la consultoria realizada por FEDESARRO-
LLO para el Programa Reactivar.

Para poder acceder a los beneficios, las familias cafete-
ras deben contar con la identificacion cafetera y estar
registrados en el Registro de Damnificados. Se busca
beneficiar a 1.000 familias cafeteras a partir de la
renovacion de 1 a 1,5 hectéreas de café a partir de la
siembra de una variedad resistente a la Roya. El pro-
yecto, segln el convenio (2014) apunta a las siguientes
estrategias:

1) Aumentar los ingresos con el apoyo a la
renovacion

2) Mejorar la produccién con el apoyo a la fertiliza-
cién de hectéareas

3) Apoyar el acceso a crédito

4) Ajustar, en las hectéreas nuevas, sistemas agro-
forestales que estén mejor adaptados al cambio
climatico

5) Mejorar la calidad con apoyo a infraestructura
de beneficio

6) Apoyoy asistencia técnica para obtener una pri-
ma en el precio con la obtencién del Certificado
4C, para los agricultores que cumplan con los
requisitos exigidos

El convenio parte de la identificacién de una necesidad
particular por parte del departamento de fortalecer la
produccién de cafés especiales del cinturén cafetero de
la Sierra Nevada la cual constituye un renglén potencial
productivo para el Magdalena. Ademas se identifico
previamente la cadena productiva de café y teniendo en
cuenta que todos los pequefios productores fueron consi-
derados damnificados por el Gobierno afectados por la ola
invernal, se destiné la ayuda. En términos presupuestales,
el convenio estipula que el FA aportard una contrapartida
de 1.444 millones de pesos, y el comité de cafeteros del
Magdalena 733 millones, para un total de 2.177 millones
de pesos.

Actualmente el proyecto se encuentra en ejecucién y a
la fecha se ha cumplido con la proporcién de hectéreas a
renovar. Esto demuestra una gran eficiencia en términos
del proyecto, a lo que se suma el cumplimiento de tiempos
y del presupuesto.

Gulupa - Pefiol y Fresa - San Vicente Ferrer (Antioquia)

En el marco de la estrategia del FA de realizar la reactiva-
cién econémica de pequefos productores agropecuarios
damnificados por el Fendmeno de La Nifia en el depar-
tamento de Antioquia, fueron priorizados 15 proyectos
productivos en productos como cacao, uchuva, platano,
fresa, mandarina, café, granadilla, maracuya, arroz, hor-
talizas y gulupa. Estos productos se seleccionaron a partir

Cuadro 2.45 - Caracteristicas generales de la
intervencion: proyectos productivos en Antioquia -
Gulupay Fresa

Antioquia (San Vicente Ferrery

Ubicacién geogréfica El Periol)

Convenio interadministrativo

Contrato 0078

Estado de la intervencién En Ejecucion

Fresa: $109.550.000;

Valor final de la intervencion Gulupa: $ 54.294.905.5

Programacion 2014-2016

Beneficiarios 135 familias
Fuente: Econometria

*Segln base de datos del PSA

**Informacién a noviembre de 2015
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del trabajo de consultoria que realiz6 Fedesarrollo para
determinar la estrategia conceptual y operativa de los Pro-
yectos de Reactivacién Regional Econémica - PRREA. Al
mismo tiempo, se realiz6 el convenio interadministrativo
0078 con el departamento por medio del cual se buscaba
aunar esfuerzos en la reconstruccién y construccion de las
zonas afectadas por el Fenémeno de la Nifia 2010-2011,
y que inicialmente se ejecutarfa hasta el 31 de diciembre
de 2014. Sin embargo, por medio de un otrosi, el depar-
tamento solicité la prérroga por un afio mas para poder
ejecutar todos los proyectos enmarcados en el convenio.

Luego del establecimiento del convenio marco, un equipo
de expertos realizaron la verificacién y validacion de los
proyectos productivos para revisar la viabilidad financie-
ray econémica de los mismos. En ese analisis se encontré
que, de los 15 proyectos iniciales, 14 eran viables.

2.7.7 Conclusiones del sector

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 en-
torno favorable para la reactivacién econémica. Ademas,
la participacion de los diferentes actores locales, como
alcaldias, gobernaciones y las entidades que realizan apo-
yos transversales como Corpoica, sirven para fortalecer
estos procesos y garantizar, de alguna manera, su soste-
nibilidad. No obstante, es pertinente seguir creando una
cultura de autogestion en las familias beneficiarias, caso
que se observa en el proyecto de Renovacién Cafetera del
Magdalena, el cual cuenta con el apoyo en campo de la
FNCy en esa medida garantiza a las familias caficultoras.

En esa medida, el logro del cumplimiento en términos de
cumplimiento, parece estar totalmente ligado a la partici-
pacion de actores clave en los procesos productivos, en el
fortalecimiento de los mismos y en la generacién de capa-
cidades, tanto en los pequefios productores, como en las
agremiaciones.

2.8 Medio ambiente

Como ya se mencioné en el primer capitulo, en la sec-
cién 1.4.8 , la gestion del FA en materia del sector medio
ambiente se dirige hacia la generacion de conocimiento
que permita fortalecer los procesos de ordenamiento
ambiental del territorio y mejorar la gestién del riesgo
en el marco del proceso de reconstruccién que tiene bajo

responsabilidad la entidad, lo cual se estima contribuird a
contar con mejor informacién para internalizar la gestion
del riego en los procesos de desarrollo territorial, con es-
pecial énfasis en las zonas rurales.

A continuacién, se describe su modelo de operacién, los
principales procesos y metodologias que utiliza, sus re-
sultados e impactos y el nivel de eficiencia y efectividad
que ha alcanzado en sus intervenciones. Posteriormente,
se analizan los retos que ha tenido que afrontar, se pre-
sentan los actores involucrados con las intervenciones y
el nivel de relacién que tiene el sector con cada uno de
ellos; igualmente se eval(an los riesgos y la sostenibili-
dad de las intervenciones para, finalmente, destacar las
lecciones aprendidas en los afios de operacion de este
sector.

2.8.1 Modelo de gestion y ejecucion

Las intervenciones relacionadas con la formulacién de los
POMCAs, delimitacion de paramos y humedales y recupe-
racién ambiental, rehabilitacién y proteccién de areas de
recuperacion y recarga hidrica prioritarias, son orienta-
das de manera estratégica en el marco del Convenio 08 de
2012 suscrito por el FA con el MADR.

De acuerdo con el instrumento de seguimiento del sector
medio ambiente realizado por el FA (2015), al sector lo in-
tegran seis componentes®?. La siguiente es la distribucion
del sector medio ambiente entre componentes, los cuales
se explican a continuacion.

En términos generales, los modelos de ejecucion de las
intervenciones del sector de medio ambiente han con-
sistido en la suscripciéon de convenios o acuerdos para
ejecucién de fondos, ya sea con entidades del Sistema
Nacional Ambiental (SINA Central, que comprende Ins-
titutos de Investigaciéon como el IDEAM, I. Humboldt y
Parques Nacionales Naturales, entre otros) y el IGAC, asi
como con las CAR para el caso de la formulacion de los
POMCAS. Es decir, en todos estos casos, con excepcion
de contrataciones puntuales efectuadas directamente
por el FA para la interventoria de contratos suscritos por
las CAR en el marco del proceso de formulacién de los
POMCAS, la ejecucién de las inversiones se realiza a tra-
vés de convenios con otras entidades. Existe ademas un

82 La descripcion de los componentes es tomada del instrumento de se-
guimiento al sector medio amhiente, noviembre de 2015.
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Figura 2.55 - Infografia del sector

Intervenciones en
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proteccion de &reas de regulacion y recarga hidrica $367.868 millones
AVANCE PROCESOS
Estudios y disefios 100% Red hidrometeorolégica de
alertas tempranas
Verificacién 100%

210 nuevas estaciones y

Previo a obra | NN 92% repotenciacion de 247
Ejecucion 34% .’
Entrega 0%

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

Cuadro 2.46 - Distribucion del sector medio ambiente entre componentes (millones de pesos)

Componentes
o LIRS 2. Verificacion 2. Diseiios 3. Previo obra 4. Ejecucion 5. Entrega
alcance
Ponderacion 5,4% 0,3% 9,2% 3.7% 75% 6,4%
\E/f;g;ESt‘mado $1.018 : $18.157 $705 $457.140 $980
Programacién Feb 2012- Oct 2013 Jun 2012- Jul 2016 Oct 2012- Ago 2012- Dic 2014-
g May 2017 May 2018 Ago 2018

Fuente: Instrumento de seguimiento sector medio ambiente, 2015.

convenio general suscrito con el MADR para efectos de POMCAS
coordinacién y orientacién general de las intervenciones
del sector. Al interior del FA se considera que cada uno constituye
una intervencién en si misma, para lo cual se suscriben
A continuacién, se detallan los procesos especificos que convenios con cada una de las CAR; para cada POMCAS
vienen siendo adelantados a nivel de cada una de las in- hay dos etapas o fases basicas: estructuraciony ejecucion.
tervenciones del sector.
Al interior de cada CAR se subcontrata a una firma con-
sultora que, finalmente, actualiza o formula el POMCAS
respectivo, siendo el contrato con este consultor objeto
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de seguimiento en el cronograma, que es incorporado en
el PSA®.

Existe un Comité de Seguimiento de cada uno de los POM-
CAS conformado por la o las respectivas CAR, el MADR
(Direccién de Gestion Integral del Recurso Hidrico) y el FA
(el Subdirector de Hidrologfa del IDEAM actualiza los cro-
nogramas de ejecucion); la interventoria de los contratos
de formulacién de los POMCAS respectivos es contratada
directamente por el FA. Para mejorar los procesos de eje-
cucion de los Convenios suscritos con las CAR y el proceso
de reporte ante el FA, se han efectuado actividades de ca-
pacitacién con estas autoridades ambientales.

Con el fin de aportar la cartografia de soporte de los POM-
CAs, el FA suscribié el Convenio 03 de 2014 con el IGAC.
En el marco de este acuerdo, se proveera la actualizaciény
estructuracion de la cartografia basica oficial vectorial en
escala 1:25.000 para una superficie o area total de cerca
de 15 millones de hectareas y se generaran ortoimagenes
de las areas de influencia de las cuencas hidrogréficas
priorizada.

Delimitacion de ecosistemas estratégicos

Los procesos relacionados con la delimitacién de ecosiste-
mas estratégicos (paramos y humedales) se desarrollaron
a partir de la suscripcién del Convenio No.005 (febrero
2013) entre el FA y el Instituto Alexander Von Humboldt,
con valor de 61.802 millones de pesos. Este Convenio
tiene por objetivo elaborar los insumos técnicos y una
recomendacién para la delimitaciéon, por parte del MADR,
de los ecosistemas estratégicos priorizados (Paramos y
Humedales) en el marco del Convenio No. 008 de 2012
antes mencionado.

Se cuenta con un Comité de Seguimiento, el cual confor-
man representantes del I. Humboldt, del MADR y del FA.
Posteriormente, y con cargo a recursos del Convenio 005
de 2013, el I. Humboldt firmé en mayo de 2013 un Conve-
nio con el IGAC, orientado a realizar el levantamiento de
informacién cartografica y de suelos fundamental para la
tarea descrita de delimitacién de paramos y humedales
en el pafs.

83 Para efectos de esta herramienta, se alimenta informacion del Con-
venio y del avance del Consultor, si bien la CGR solamente solicita
informacion del avance del contrato suscrito con el consultor y no del
relativo al Convenio.

Red hidrometeorolégica para alertas tempranas

En lo concerniente con la intervencion para el disefio
e implementacién de una red hidrometeorolégica para
alertas tempranas como medida de reduccién del riesgo
en las cuencas priorizadas, el FA suscribi6 el Convenio
04 de 2012 con el IDEAM por valor de 51.930 millones
de pesos. Este Convenio contempla dos actividades
principales: (i) Disefio e implementacién de una red hi-
drometeorolégica para alertas tempranas como medida
de reduccion del riesgo en las cuencas priorizadas por
49.340 millones de pesos, y (ii) Disefio e implementa-
cion de una herramienta de informacién para la toma
de decisiones en materia de ordenamiento ambiental
del territorio con presupuesto de 2.590 millones de
pesos.

Recuperacion ambiental, rehabilitacion y proteccion de
areas de regulacion y recarga hidrica

En relacién con la intervencidn que trata de la recupera-
cion ambiental, rehabilitacién y proteccion de éreas de
regulacién y recarga hidrica prioritarias para prevenir y
mitigar inundaciones, deslizamientos y avalanchas, se
ha previsto su ejecucién a través de Parques Nacionales
Naturales de Colombia, si bien no se ha presentado ningtn
avance efectivo en términos de procesos e suscripcion de
Convenios y/o Contratos.

B Eficienciay efectividad de las intervenciones
Con fecha de corte 31 de diciembre de 2014 la ejecucién
presupuestal del sector medio ambiente, medida en térmi-
nos de compromisos, fue de 178.802 millones de pesos,
es decir del 48,6% de los recursos asignados (367.868
millones de pesos). El Cuadro 2.47 detalla el avance por
cada una de las intervenciones.

Los mayores niveles de ejecucién, en términos de compro-
misos, se presentan con la intervenciéon relacionada con la
delimitaciéon de paramos y humedales, donde se registra
cerca del 100% de avance®“. Esta cifra, al ser analizada
conjuntamente con el valor de los desembolsos o pagos
efectivos por 48.417 millones de pesos (lo cual representa
el 78.2% respecto de la asignacidn presupuestal) consti-
tuye un avance significativo, mas aln si se considera que
el plazo inicial del Convenio 005 de 2013, a través del
cual se ejecutan estos recursos, era de 25 meses, conta-

84 Corte 31 de diciembre de 2014
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Cuadro 2.47 - Ejecucion Presupuestal Intervenciones, 2010-2014 (millones de pesos)

Componente/Intervencion Presupuesto Ejecucion % Ejecucion

Formulacién y/o actualizacion de 130 Planes de Ordenaci6n y Manejo de
Fuencas Hidrograficas afectadas por.(?l fenomeno de La Nifia 20'10-2011 176.088 112.010 * 63.6%
incorporando el componente de gestién del riesgo como determinante
ambiental del ordenamiento territorial.
Delimitacién de ecosistemas estratégicos en las cuencas priorizadas para su
proteccion y para la regulacion hidrica como medida de prevencion del riesgo: 61.850 61.802 99,9%
humedales y paramos
Disefio e i . hi L

isefio e 1mplementa§10n de una re.d’ ldrometeorologlca para alert.as. 51.930 4135 8.0%
tempranas como medida de reduccién del riesgo en las cuencas priorizadas
Recuperacién ambiental, rehabilitacién y proteccién de areas de regulacion
y recarga hidrica prioritarias para prevenir y mitigar inundaciones, 78.000 0 0%
deslizamientos y avalanchas
Presupuesto Total 367.868 178.802 48,6%

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

Contempla 82.633 millones de pesos contratados en el marco de Convenios suscritos con las CAR

dos a partir del Acta de Inicio (abril de 2013), es decir,
hasta mayo de 2015%.

Del mismo modo, se destaca el avance del 63.6% en el
marco de los procesos de formulacién de los POMCAs
(112.010 millones de pesos), lo cual contempla contrata-
ciones de parte de las CARs por 82.633 millones de pesos
(esto altimo representa avance efectivo del 8% respecto
de metas fisicas previstas en el marco del trabajo del Fon-
do con las CARs), interventoria de los POMCAs (10.762
millones de pesos) y contratacién de ASOCARS (7.500
millones de pesos). No obstante, el avance respecto de
pagos efectivos para esta intervencion es de menos del
5% (8.561 millones de pesos). Si hien la fecha de corte
para la evaluacion adelantada con este estudio es de 31
de diciembre de 2014, se debe destacar que acorde con
informacién suministrada por la Subgerencia de Gestion
del Riesgo del Fondo, a 31 de diciembre de 2015 la in-
formacion de indole cartografica preparada por el IGAC
y que sirve de insumo para los POMCAs, se encontraba
finalizada en un 90% (se incluy6 una clausula en los con-
tratos y convenios respectivos suscritos con el IGAC y las

85 A través de sucesivas extensiones en tiempo de ejecucion, este Con-
venio fue prorrogado finalmente (Otrosi No.5), hasta el 25 de mayo de
2016.

CARs en el sentido de que estos datos cartogréaficos sean
de dominio pablico).

En cuanto a la intervencién relacionada con el disefio e
implementaciéon de una red hidrometeorolégica para
alertas tempranas registra un avance presupuestal de tan
solo el 8.0% en términos de compromisos y del 6,94% en
términos de pagos (los recursos se han dirigido a estudios
y actividades previas a la compra e instalacion de equipos
para la red de alertas).

Finalmente, no existe ningln nivel de avance para la in-
tervencion que trata de la recuperacién ambiental, reha-
bilitacién y proteccién de areas de regulacién y recarga
hidrica prioritarias para prevenir y mitigar inundaciones,
deslizamientos y avalanchas.

B Resultados e impactos

En términos estrictos, las intervenciones del sector ade-
lantadas hasta ahora, y que se derivan de la postulacién
175 (formulacion de POMCAS, delimitacion de paramos y
humedades, y disefio e implementacién de una red hidro-
meteoroldgica para alertas tempranas), estan planteadas
a nivel de productos o resultados intermedios (ver Cuadro
2.48). Teniendo en cuenta lo anterior, al 31 de diciembre
de 2014, y si bien se registran avances importantes en
términos de ejecucién de recursos ya indicados, no se
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Cuadro 2.48 - Metas de producto sector medio ambiente - Plan Estratégico 2015-2018

Postulacién

Componente/intervencion

Meta de producto

Formulacién y/o actualizacion de 130 Planes de Ordenaci6n y Manejo

de Cuencas Hidrogréficas afectadas por el fenémeno de La Nifia

60 POMCAS nuevos o actualizados

2010-2011 incorporando el componente de gestién del riesgo como
determinante ambiental del ordenamiento territorial.

Postulacion 175

prevencion del riesgo: humedales y paramos

Disefio e implementacién de una red hidrometeorolégica para alertas
tempranas como medida de reduccién del riesgo en las cuencas

priorizadas

Recuperacién ambiental, rehabilitacion y proteccién de areas de
regulacion y recarga hidrica prioritarias para prevenir y mitigar

Postulacion 174
inundaciones, deslizamientos y avalanchas

Fuente: Econometria con base en CONPES 3776, 2013

puede reportar el avance efectivo en ninguna de las metas
de producto.

En este contexto, se debe tener en cuenta que la formu-
lacion de los POMCAs es realizada por las CARs involu-
cradas en cada caso. Si bien la fecha expuesta es el corte
o referente al periodo de evaluacién que desarrolla este
estudio se registra que, a diciembre de 2015, se habian
contratado por parte de estas entidades 50 de los 60
POMCASs previstos; como se mencioné anteriormente, se
presentan retrasos importantes en los Convenios ya sus-
critos con las CARs a través de los cuales el FA gira los
recursos para la ejecucion de los estudios.

El trabajo que se viene adelantando alrededor de la cons-
truccién de 60 POMCAs permitiré contar con informacion
a mejor escala (1:25.000) sobre amenazas hidricas, lo cual
es un insumo estratégico para mejorar la incorporacion
del riesgo en procesos de desarrollo territorial de cerca
de 730 municipios del pais. En desarrollo del proceso de
formulacién de los POMCAs se han definido los siguientes
productos principales: (i) definicién de mapas de amenazas
por fendmenos de remocién en masa, inundaciones e incen-
dios de la cobertura vegetal, (ii) preparacién de mapas de
riesgo, en la medida en que la informacion generada en el
proceso de formulacion del POMCAs respectivo lo permita,
resultado de analisis previo de la variable de vulnerabilidad.

Para el caso de la intervencion derivada de la postula-
cién 174 a ser ejecutada a través de Parques Nacionales

Delimitacién de ecosistemas estratégicos en las cuencas priorizadas
para su proteccién y para la regulacién hidrica como medida de

24 Lineas de delimitacion de ecosistemas
estratégicos recomendadas

457 estaciones hidrometereoldgicas nuevas
o repotenciadas
3 radares meteorolégicos instalados

11.000 hectareas recuperadas
ambientalmente y areas de regulacién y
recarga hidrica rehabilitadas y protegidas

Naturales, se tendria una intervencién con un efecto mas
directo en términos de conservacién ambiental, asunto
sobre el cual no se presenta avance en el periodo de eva-
luacién. Esta intervencién conserva la meta que indica el
Cuadro 2.48 como parte del Plan Estratégico 2015-2018
de la entidad.

2.8.2 Relaciones con actores

Las intervenciones planteadas en el sector vienen sien-
do trabajadas de manera coordinada con las entidades
responsables al interior del Sistema Nacional Ambiental
(SINA), en lo concerniente con la definicion de requi-
sitos, procedimiento y metodologias para desarrollar
los POMCAs (MADR e IDEAM), el programa de fortale-
cimiento del Sistema Nacional de Alertas Tempranas
(IDEAM) y para la delimitacion de humedales y pdramos
(I. A. Humboldt) (ver Figura 2.56). En esta medida, los
trabajos que vienen desarrollando las CARs alrededor
de los POMCAs, parten de las directrices técnicas del
IDEAM y del MADR.

En este contexto, las intervenciones del sector han im-
plicado el trabajo directo y coordinado con entidades
del nivel central o principal del denominado Sistema Na-
cional Ambiental (SINA) creado por la Ley 99 de 1993 y
que comprenden al MADR, institutos de investigacion del
SINA como el IDEAM y el I. Alexander. Von Humboldt, las
Corporaciones Auténomas Regionalesy las Corporaciones
de Desarrollo Sostenible, ademés de Parques Nacionales
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Figura 2.56 —Mapa de actores involucrados con el sector medio ambiente

SECTOR
MEDIO
AMBIENTE

Delimitacion
Ecosistemas
Estratégicos

POMCAS

MADR SINA IDEAM

Fuente: Econometria

Figura 2.57 - Reto del sector

Uso de insumos e instrumentos de planeacion que se
estan generando a nivel de los POMCAS en procesos

de ordenamiento ambiental y territorial, y de
planeacion sectorial

Fuente: Econometria

Naturales de Colombia y la Corporacién Auténoma Regio-
nal del Rio Grande de la Magdalena.

2.8.3Retos

Los retos del sector se resumen en la Figura 2.57 que se
explicarén a continuacién en detalle. El principal reto para
el sector es que los insumos e instrumentos de planeacién
que se estan generando a nivel de los POMCAS, en pro-
ceso de actualizacién o formulacién, sean efectivamente
empleados por las entidades territoriales, las CAR vy en-
tidades 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 fend-
menos naturales como los presentados con ocasion del
Fenémeno de La Nifia en 2010-2011.

I.A. Humboldt

Alertas
Tempranas

Recuperacion
Ambiental

Parques
Nacionales
Naturales

Lo anterior significa, en la practica, que los instrumentos
de ordenamiento territorial y ambiental mas importantes
del pafs, es decir los POT y los POMCAS, pueden ser ar-
ticulados alrededor de conceptos, principios y objetivos
unificados de gestién de riesgos ante desastres natura-
les, y permitir que un instrumento de jerarquia o ambito
superior como lo son los POMCAS brinden determinantes
ambientales efectivos que sean incorporados en los pro-
cesos de ordenamiento territorial bajo responsabilidad de
los municipios.

Dado el nivel de la inversién sin precedente en el pafs
respecto de la formulacién de instrumentos de planea-
cién como los POMCAS, apoyados desde el nivel nacio-
nal, seria importante contar en el mediano plazo con una
evaluacién que permita analizar la medida en que este
tipo de planes inciden o constituyen en determinantes
concretos para orientar el desarrollo territorial bajo
criterios de sostenibilidad ambiental y de reduccién de
riesgos.

2.8.4Lecciones aprendidas
En el desarrollo de las intervenciones se identifica-

ron las siguientes oportunidades de mejora y buenas
practicas:
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B QOportunidad de mejora - Formulacién de los POM-
CAS: incluir criterios de seleccién de las firmas
consultoras que consideraran los tiempos o dedica-
ciones maximas que podrian tener sus equipos de
trabajo.

En acompafiamiento de los procesos de contratacién de
los POMCAS por parte de las CAR, el equipo del FA pudo
advertir el hecho de que en algunos casos se presentaban
a las convocatorias o concursos los mismos equipos de
profesionales o consultores para diferentes trabajos (es
decir para formular varios POMCAS), cuando era obvio
que el mismo equipo no tendria la disponibilidad o dedi-
cacion para realizar maltiples trabajos a la vez.

B Buena practica - Formulacion de los POMCAS: la
ventaja que significé vincular a la agremiacién o
asociacion de las CAR (ASOCAR) en labores de pla-
neacién o alistamiento previo a la actualizacién o
formulacién de los POMCAS.

Esta es una buena préctica institucional en trabajos con
las CAR pues, ante la variedad de criterios y modelos de
trabajo que tienen estas entidades, la participacion de
ASOCAR permite facilitar el logro de acuerdos y aplica-
cién de principios comunes para adelantar otras interven-
ciones del Fondo del nivel multisectorial que involucran
varias CAR en un mismo programa o proyecto.

B Buena practica - Formulacién de los POMCAS: La
formulacién de los POMCAS se realiza y contrata di-
rectamente por la CAR y no por el FA (en el marco de
Convenios suscritos con el FA a través de los cuales
se giran los recursos financieros respectivos).

Si bien se registran demoras en la formulacién de los
POMCAS (en las cuales inciden los procesos de contrata-
cion y de consulta previa), se considera un acierto seguir
este esquema pues es finalmente cada CAR la responsable
de formular estos instrumentos de planeacion ambiental.
No obstante, bajo el esquema adoptado de ejecucién, el
FA tiene un nivel importante de seguimiento pues contrata
directamente la interventorfa de estos trabajos que reali-
zan las CAR.

B Buena practica - Delimitacion de paramos y hu-
medales: la vinculacion de una dnica entidad (I.
V. Humboldt) altamente especializada en el tema,
y con experiencia comprobada en la ejecucion de
recursos plblicos y privados, permite garantizar

que los productos previstos para esta intervencion
se obtengan de manera oportuna (esta intervencion
presenta el mayor nivel de ejecucién presupuestal y
de cumplimiento de metas fisicas de todo el sector,
como ya se menciono)

B Qportunidad de mejora: es importante documentar
las causas que inciden en el retraso de cumplimiento
de metas de dotacidn e instalacién de equipos, para
identificar procesos sujetos a ajustes y mejoras.

2.8.5Sostenibilidad (riesgos)

El caracter de las intervenciones previstas inicialmente
para el sector, y que finalmente se viene ejecutando por
parte del FA, ha significado un énfasis marcado en es-
tudios y disefios, con la excepciéon de las inversiones en
equipos de la red hidrometeorolégica y la intervencién re-
lacionada con los temas de recuperacién, rehabilitacién y
protecciéon ambiental, asunto este dltimo que no presenta
ningln nivel de ejecucién. En esta medida, se esperaria
que las inversiones en actividades de proteccién ambien-
taly de dotacién de equipos para la red hidrometeorolégi-
ca del IDEAM, incorporen el compromiso decidido de las
entidades involucradas para el mantenimiento y sosteni-
bilidad de estas inversiones.

De manera especifica, la sostenibilidad de las inversiones
en materia de la intervencion relacionada con formula-
cion de los POMCAS, depende fundamentalmente de la
apropiacion efectiva que puedan hacer las CAR de estos
instrumentos de ordenamiento ambiental como eje articu-
lador de los procesos de administracion de los recursos
naturales renovables a nivel de la unidad de manejo inte-
gral denominada cuenca hidrografica y de aprovechar la
oportunidad que brindan estos instrumentos para integrar
determinantes ambientales en los procesos de ordena-
miento territorial. La informacién analitica que soporta
los POMCAS y que se ha generado con esta intervencién
a nivel de la cartografia desarrollada por el IGAC, cons-
tituye un valioso insumo para el disefio de programas y
proyectos de conservacién y proteccién 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 FAy acordados con las CAR.
Estos procesos de consulta previa no afectan las demas
intervenciones derivadas de la postulacién 174 (delimita-
cion de paramos y humedades, red hidrometereoldgica).
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Figura 2.58 - Fases de ejecucion del macroproyecto Gramalote

Estructuracion y Preparacion para

el traslado
Nov 2014 - Jun 2016

Pretraslado
Abr 2012 - Oct 2014

Fuente: Econometria con base en FA

Del mismo modo, los recientes cambios en las Direccién
de las CAR pueden llegar a afectar algunos de los crono-
gramas de ejecucion de los POMCAS en proceso de formu-
lacién. También existe el riesgo de que los retrasos en los
procesos de contratacién y formulacién de los POMCAS,
ocasionados por factores internos y externos, limiten la
oportunidad de contar con informacion estratégica en el
nivel territorial para mejor preparacién y planeacion ante
proximos eventos naturales con caracteristicas similares
al Fenémeno de La Nifla 2010-2011

En el caso de la intervencién que trata de la delimitacién
de paramos y humedades, su sostenibilidad esta garanti-
zada por el empleo efectivo de la informacién procesada
por el I. Humboldt para la toma de decisiones finales que
sobre esta materia hard el MADR. Estas decisiones ten-
dran implicaciones directas sobre el control de diversas
actividades productivas y domesticas que generan ame-
nazas sobre ecosistemas estratégicos. En cuanto a la in-
tervencion 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 reposicion en un horizonte de largo plazo.

Postraslado

Traslado

Jul 2016 - Dic 2017 Ene 2018 - Dic 2018

2.9 Gramalote

Como se mencion6 en el capitulo 1, la intervencién de Gra-
malote tiene como objetivo principal atender los impactos
generados por el desastre; el Plan de Reasentamiento bus-
ca garantizar, a través del restablecimiento integral de las
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).

2.9.1 Modelo de gestion y ejecucion

Para la ejecucién del macroproyecto se definieron cuatro
fases, la cuales se muestran en la Figura 2.58. En cada
fase el desarrollo del proyecto se ha dado en dos lineas
de accion estrechamente relacionadas: una técnica y una
de acompafiamiento social y reactivacién econémica, que
han avanzado de manera simultanea (Fondo Adaptacion,
2015); para ver en detalle los componentes de cada linea
en cada fase, ver Anexo 1.

El cuadro a continuacién, presenta la distribucién de los
recursos aprobados por el Consejo Directivo para la inter-
venciony el valor destinado para cada componente dentro
de una programacion definida entre 2012 y 2018. La eje-
cucion de los recursos aprobados entre 2011y 2013 no se
dio en su totalidad sino hasta 2014, afio en el que pudo

Cuadro 2.49 - Distribucion de los recursos destinados (millones de pesos)

2. Preparacion para el
traslado

1. Estructuracion y

pre-traslado

Ponderacion 35% 45%
Valor

comprometido $32.339 $285.031
por Fase

Programacién: Abr 2012 - Oct 2014 Nov 2014 - Jun 2016

Fuente: Instrumento de seguimiento macroproyecto Gramalote, 2015

3. Traslado 4. Post-traslado
10% 10% 100%
$6.473 $4.759 $328.602

Jul 2016 - Dic 2017 Ene 2018 - Dic 2018
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verse el cumplimiento de las metas reflejado en contratos
de ejecucion, actas de inicio e informes de interventoria.

En el marco de lo anterior, en la fase de estructuracion y pre-
traslado, se realiz6 la produccion de estudios de factibilidad
adicionales a los del MVCT, los cuales determinaron que,
para escoger el drea del reasentamiento inicialmente en el
Pomarroso, no se habian terminado todos los estudios de fac-
tibilidad, por tanto el FA determind que se requeria tomar la
decision del area de reasentamiento con todos los estudios,
al tiempo que se cre6 una mesa de trabajo con la comunidad,
y se determin6 la construccién de una matriz multicriterio,
que permitiera definir la ubicacion mas apropiada (mas ade-
lante se detallara la composicion de dicha mesa).

En la matriz multicriterio se tuvieron en cuenta variables
como proximidad de &reas rurales, disponibilidad de re-
des para servicios plblicos y vias, factores sociales junto
con célculos de construccién y costos de reasentamiento.
Esta situacion generd retrasos, sin embargo, la gerencia
vio conveniente contar con todos los estudios de factibi-
lidad terminados incluyendo los estudios de riesgo, antes
de avanzar a la siguiente etapa.

Una vez escogida la zona del reasentamiento en el corre-
gimiento de Miraflores (en el municipio de Gramalote),
se adelantaron las obras de mitigaciéon necesarias y se
desarrollaron los mecanismos de gestion del suelo, entre
ellos el Plan Integral de Desarrollo Urbano (PIDU). La le-
galizacion del terreno concluyé en 2014, afio en el que se
adelanté la contratacion de disefios y se elaboraron los
términos de contratacién de operadores; también se ela-
boré el EQT para el nuevo terreno, tomando las medidas
necesarias para no afectar la zona de proteccién ambien-
tal ubicada cerca al nuevo casco bajo el Contrato 2013-C-
0165 con la Camara de Comercio de Clcuta.

En esta misma fase se adelantaron estudios socioeconé-
micos, se consolido el registro final de familias habitantes
e inventario de predios y propietarios del antiguo casco
urbano de Gramalote, y se formulé el Plan de Reasenta-
miento, que se constituyé como la guia, con antecedentes,
marco normativo y procedimientos, para llevar a buen
término el desarrollo del proyecto.

A partir de noviembre de 2014, se dio inicio a la fase de pre-
paracion para el traslado en la que se estructuraron, contra-
taron y comenzaron ejecucion las obras de infraestructura,
urbanismo, viviendas y equipamientos (Fondo Adaptacion,
2015). Se utiliz6 el modelo de contratacion directa por

medio de estudios de mercado para la construccién del Tra-
mo vial [ y convocatoria plblica para el caso del urbanismo
y vivienda, segln inform6 el coordinador del macroproyec-
to. Esta fase esta en curso y se espera terminé a mediados
de 2016 para continuar con las dos fases finales.

El alcance para el desarrollo de estas fases se estableci6
en el Plan de Reasentamiento de Gramalote, el cual define
componentes y programas que se resumen en el siguiente
cuadro (Fondo Adaptacion, 2015):

En el marco de lo anterior, se desarrolla un modelo mixto
de contratacién directa y convocatorias abiertas para la
construccién de unidades de vivienda y de obras de urba-
nismo que incluian equipamientos puablicos, educativos y
de salud. La gestion hecha por el FA es de manera directa
con los contratistas de la region, a quienes se entregan los
disefios y se cerciora del cumplimiento de parte de éstos,
a pesar de las limitaciones de los operadores con el sopor-
te de la interventoria y el coordinador y el equipo del FA.

Para la supervision del trabajo en campo, el macroproyec-
to maneja la figura de una interventoria integral que apo-
yan de forma preventiva la ejecucién de todas las obras
del casco urbano. Estas, a su vez, trabajan de la mano del
coordinador del macroproyecto, quien verifica in situ con
frecuencia el avance y tener una interlocuciéon mas fluida
con cada uno de los responsables de las obras y reporta
directamente al gerente del FA.

Dado el caracter intersectorial del reasentamiento, el
coordinador también juega un papel de enlace importante
con los demas sectores del FA para reportar avances y cen-
tralizar esa informacién. Desde el nivel central, el sistema
de monitoreo se gestiona con el sistema PSA frente a lo
cual se encuentra que es limitado para lo que el proyecto
requiere, dada su magnitud y los diferentes componentes a
los que debe hacer constante seguimiento (Zapata, 2015).

En las entrevistas y la visita a campo se destacan accio-
nes puntuales como el acompafiamiento a las familias,
proveyendo informacion del avance en urbanismo y cons-
truccién de vivienda, por ejemplo, sobre las modalidades
a las cuales podrian acceder segin su condicién, como
propietario o arrendatario®®.

86 Para estos Gltimos se destiné la provision de VIP de 70 m?y para los
propietarios se destinaron viviendas de 150 m? y lotes. Todo esto
se hace en el marco legal VUR (valor dnico de reconocimiento) para
reasentamientos.
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Cuadro 2.50 - Componentes y programas

COMPONENTES PROGRAMAS

1. Acceso a un habitat sostenible y seguro

2. Reconstruccion del tejido social para una
comunidad resiliente

3. Desarrollo econdmico con enfoque regional,
integral y sostenible

4. Gobernanza y fortalecimiento del gobierno local

5. Prevenci6n y mitigacioén de impactos a la poblacion
receptora

6. Mecanismos de comunicacion efectiva y
permanente

Seleccion y adquisicion de un lugar seguro

Habilitacion del suelo

Consolidacién de la nueva cabecera municipal en Miraflores
Acceso a una vivienda digna

Acompafiamiento colectivo

Acompafiamiento familiar

Desarrollo de capacidades

Rehabilitacién econémica

Reactivacion econémica

Manejo del antiguo casco urbano

Apoyo al fortalecimiento del Sistema Municipal de Gestion del Riesgo de
Gramalote

Ordenamiento territorial integral del municipio
Gestién pablica municipal eficaz

Sistema de informacién municipal
Acciones para la mitigacién de impactos a la poblacién receptora

Disefo e implementacién de un sistema de comunicacion e informacién a la
comunidad Gramalotera

Fuente: Econometria con base en FA, 2015

También se mencionaron los proyectos de reactivacion
econémica a través de procesos productivos con el café,
por ejemplo (Contrato de asociacion 2012-CV-0054 con
la Federacion Nacional de Cafeteros de Colombia para el
estructuracion, ejecucién y seguimiento de las activida-
des y/o proyectos de reactivacién econémica que benefi-
cien a los caficultores del municipio de Gramalote), con el
fin de impulsar, no sélo el desarrollo y sostenibilidad del
municipio, sino también para frenar la pérdida de pobla-
cién que se presentaba antes de la tragedia y combatir la
dependencia de los subsidios que pueden presentar los
afectados.

Dentro de las acciones que se adelantaron para la gestion
predial, destacan el saneamiento predial y la legalizacion
de propiedad. El manejo del suelo del municipio se realiza
a través de permutas y alternamente el nuevo suelo para
la reubicacion se da por medio de procesos de desenglobe

para entregarlo a la corporacién ambiental competente y
expedicion de titulos de propiedad.

B Eficiencia y efectividad de la intervencién

Para realizar la intervencién se asigné un presupuesto de
87.000 millones de pesos, monto al que debié hacerse
una adicién presupuestal por medio de habilitacion de
recursos de parte del Consejo Directivo debido a los so-
brecostos de invertir en esa zona geogréfica; a octubre de
2014 ascendfa a la suma de 236.643 millones de pesos y,
para finalizar las obras esté aprobado un tope de 375.000
millones de pesos.

Para diciembre de 2014 se tenfa como meta la reconstruc-
cion del municipio de Gramalote en un 47%, sin embargo,
el logro fue del 43,6%. Con esto se logré un cumplimiento
de la meta acumulada 2011-2014 de un 54,6%. En térmi-
nos de contrataciones, el presupuesto acumulado para el
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periodo 2011 - 2014 era de 101.126 millones de pesos 'y
se contrataron efectivamente 110.059 millones de pesos;
el exceso contratado se realiz6 contra vigencias futuras
(Fondo Adaptacidn, 2015).

Entre los factores que han incidido negativamente para
el cumplimiento de los tiempos definidos por cronograma
para el desarrollo de las intervenciones esta la extensién
en el tiempo de estructuracion con el desarrollo de las
actividades de factibilidad, adelantadas en un primer
momento por el MVCT y retomadas por el FA una vez se
éste encargé del reasentamiento del municipio. Aunque se
anuncié el PIDU denominado “Gramalote” en octubre de
2011, en abril de 2012 se concluy6 que no era en la prime-
ra area escogida llamada El Pomarroso sino Miraflores la
vereda de reasentamiento, lo que llevo a archivar el PIDU
mediante una resolucién en 2013 (Fondo Adaptacion,
2015). Este evento técnico se reflej6 en la comunidad en-
tre la que se generaron tensiones debido a la divergencia
entre las expectativas iniciales y lo que al final se ejecuté.
Sin embargo, es importante mencionar que el panorama
cambi6 en 2015 cuando se ha completado la contratacion
de algunas obras, hay contratos en ejecucién y se ha reali-
zado entrega de otras obras.

Otro factor que ha influido es que se presentan diferen-
cias entre el avance planeado y el avance efectivo, de
acuerdo al instrumento de seguimiento al macroproyecto
que maneja el FA, ya que:

El contrato No. 045 de 2014 suscrito entre la Goberna-
cién de Norte de Santander y la Unién Temporal PTAR
Gramalote (derivado del Convenio 082 de 2013 suscri-
to entre la Gobernacién y Fondo Adaptacién), presentd
inconvenientes en la gestion predial y la reubicacién
del punto de vertimiento. De acuerdo a la solicitud rea-
lizada por la comunidad Gramalotera, se hace necesa-
rio reubicar el punto de vertimiento de aguas abajo del
punto actual lo que conlleva a la realizacion de nuevos
estudios ambientales y prediales.  Requiere obras
adicionales; por lo anterior aumenta el valor y plazo.

B Resultados e impactos

Los resultados de la operacién aln no pueden medirse
frente a las metas debido a que, a la fecha, no se ha com-
pletado el reasentamiento del municipio. Sin embargo, la
primera fase de estructuracion y pretraslado se completé
y, aunque no se cuenta dentro de las metas establecidas
(ya que no es la definitiva que sera construida dentro del
casco urbano), la construccién del asentamiento temporal

es uno de los aspectos que cabria resaltar como positivo
en el proceso; asi, al cierre de 2013 se entregd la IPS tem-
poral de Gramalote y se construy6 la infraestructura de
aguas para el funcionamiento del Centro de Servicios An-
drés Entrena Parra, en operacion desde finales del 2013
(Fondo Adaptacion, 2015).

Adicionalmente, se valoran los logros de la gestion social
con la que la concertacién y el trabajo con la comunidad
han resultado valiosos para el desarrollo de la operacion,
como la definicién de las especificaciones del disefio de
las nuevas viviendas que tendrd uso mixto, el éxito de la
divulgacion del plan de reasentamiento manifestada en
la decision del 90% de la poblacién de reasentarse en el
nuevo casco plasmado en las actas de voluntad en donde
solo dos de las 610 familias optaron por el reasentamiento
individual (Zapata, 2015).

2.9.2 Relaciones con los diversos actores
involucrados

Las relaciones con los actores involucrados han sido
positivas, producto de un largo trabajo interinstitucio-
nal, comunicaciones claras y constantes, reflejadas en
transparencia en las operaciones y seguimiento de metas,
logro que se dio cuando el FA retomo el proyecto. Con esto
se ha logrado articular a las distintas partes para trabajar
desde un mismo lado. Los principales medios para man-
tener estas relaciones han sido arreglos interinstituciona-
les, mesas de trabajo, unién de esfuerzos para priorizar la
gestion social e inclusion de actores locales.

Como parte de la respuesta del gobierno a la tragedia
ocasionada por el Fenémeno de la Nifia en Gramalote,
se cred la Comision Intersectorial por Decreto 1159 del
8 de abril de 2011. Esta comisién estaba presidida por el
MVCT, y en ella participaban los ministros del Interior y de
Justicia, Hacienda y Crédito Pablico, Agricultura y Desa-
rrollo Rural, Proteccién Social, Transporte; los directores
del DNP, IGAC, INGEOMINAS, IDEAM y el SENA; el gerente
del Fondo Nacional de Calamidades (Posteriormente FN-
GRD), y el director de la Direccion de Gestion del Riesgo
(hoy UNGRD). Con esta base, el MVCT procedi6 a poner en
marcha el proyecto de reasentamiento, iniciando con su
estructuracién y presentandolo posteriormente al Fondo
Adaptacién en 2011, cuyo Consejo Directivo lo aprobé en
agosto de ese mismo afio. Una vez se cre6 el FA, la Comi-
sion fue derogada mediante el Decreto 1773 de 2013; sus
funciones fueron reasignadas al Consejo Directivo del FA
(Fondo Adaptacion, 2015).
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A nivel interno del FA, el macroproyecto conté con el
apoyo de la subgerencia de regiones para los temas de
reactivacion econémica, con el sector transporte, salud,
educaciéon y saneamiento para la construccién de los
equipamientos. La relacion entre los sectores ha sido efi-
ciente de la misma manera que la comunicacién directa
con los directivos del FA. Como antes se mencion6, el
coordinador del proyecto es el eslab6n que conecta los
sectores al interior del Fondo con los actores regionales
en campo.

Un actor externo fundamental y aliado, fuera de la instan-
cia gubernamental, es AECOM, no sélo porque haber ejer-
cido la gerencia del proyecto temporalmente sino porque
pasa a ser una figura de apoyo con el que se mantiene
la continuidad de algunos procesos, entre ellos, el acom-
pafiamiento social que ha arrojado buenos resultados,
asi como el apoyo de fortalecimiento de los operadores
locales.

El IGAC y Colombia Humanitaria, por su lado, han sido ac-
tores para consulta de informacion y referencias. Solo se
terminaron las relaciones con Unipamplona, la cual estaba
involucrada en el tema de gestion social ya que su modelo
de operacién no se ajusté con el de la intervencion.

A nivel municipal, la mesa de trabajo se integré “por la
Alcaldia de Gramalote, la Gobernacién de Norte de San-
tander, el Concejo Municipal de Gramalote, la Parroquia de
Gramalote, la Personerfa Municipal de Gramalote y el FA,
a la que posteriormente se sumaron un representante de
la comunidad, el representante de las juntas de accién co-
munal y la Veeduria municipal” (Fondo Adaptacion, 2015).

El proyecto estableci6 mecanismos de coordinacion
interinstitucional y de toma de decisiones, que han per-
mitido a las autoridades departamentales y municipales
participar y ser responsables directas en el proceso, en
particular en materia de ordenamiento territorial, bajo
responsabilidad del municipio de Gramalote (Convenio in-
teradministrativo marco 056 de 2013), y de construccién
de la infraestructura vial y agua y saneamiento basico,
donde la Gobernacién de Norte de Santander (Convenio
082 de 2013) juega un importante rol (Fondo Adaptacion,
2015). Las entidades territoriales locales han sido un alia-
do importante ya que han actuado como veedores activos
no solo en los espacios de la mesa de trabajo el Concejo
Municipal de Gramalote y la Asamblea Departamental de
Norte de Santander han sido escenarios para la rendicién
de cuentas periddica sobre los avances del proyecto. De la

Figura 2.59 - Retos del macroproyecto

Garantizar la
sostenibilidad

del municipio

Condiciones de vida
actuales de los
gramaloteros que se
vieron forzados a dejar
el municipio

Fuente: Econometria

misma manera, la comunidad ha respondido de manera re-
ciproca gracias a los procesos sociales adelantados desde
la gerencia inicial.

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

2.9.3 Retos

Los retos del macroproyecto se resumen en la Figura 2.59
y a continuacién se explican en detalle. En un primer
momento un reto importante fue lograr que los actores
involucrados buscaran el éxito de la intervencién pues se
presentaron divisiones por intereses privados en cuanto
a los terrenos sobre los que se hicieron los estudios de
prefactibilidad y sus repercusiones politicas.

Adicionalmente, las convocatorias a los arrendatarios re-
sultaron dispendiosas y tomaron mas tiempo de estudio
por presencia de reclamaciones legales y labores de sanea-
miento predial. Ambos retos ya se han superado gracias a
acciones correctivas en el dmbito social y de organizacién
predial.

En cuanto a los retos por venir, considerando el tamafio
de la intervencion, un primer desafio estad en garantizar
la sostenibilidad del municipio. Por un lado, el tamafo
del mercado, definido por el nimero de habitantes que se
reasentard, del nuevo casco urbano no serd muy amplio;
aunque quieren mantener su vocacién econémica hay una
fuerte preocupacion de parte de la poblacion sobre la ca-
pacidad de absorber la produccién agricola.

Otro aspecto que menciona la comunidad y el mismo FA
es el retorno de la poblacién joven; no se identifica una
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oferta orientada a los adolescentes que ya llevan varios
afos fuera del municipio y entran a la edad de ingreso
a la educacion superior, por lo tanto, el retorno no es
atractivo. Es importante generar incentivos para que esta
poblacion regrese con sus familias.

Adicionalmente, muchos de los gramaloteros, a la espera
de la terminacién del nuevo municipio que ahora viven en
Cdcuta, han mejorado sus condiciones de vida

“[..] el paso por la ciudad le abrié camino a muchos
y estdan mucho mejor de lo que estaban en Gramalo-
te, por ejemplo: montaron un negocio [...]” (Carvajal,
2016).

Aunque haya la expectativa de tener un negocio propio, el
mercado de Gramalote no seréd tan amplio como el de Cu-
cuta lo que puede desincentivar a los exitosos a volver. En
este aspecto, el componente de reactivacién econémica,
estad orientado a fortalecer el sector cafetero y otros pro-
cesos agricolas, manteniendo la vocacién productiva del
municipio.

2.9.4 Lecciones aprendidas

B QOportunidad de mejora: previo a la planeacion vy
establecimiento de cronogramas, resulta imperante
la elaboracién de estudios de prefactibilidad y de
riesgo para prever impactos y ajustar calculos en el
presupuesto.

Como se menciond, la extension en el tiempo de estructu-
racion con el desarrollo de las actividades de factibilidad,
adelantadas en un primer momento por el MVCT, y retoma-
das por el FA una vez se éste encargé del reasentamiento
del municipio, generaron retrasos ya que fue necesario
replantear el lugar de reasentamiento del casco urbano.

B Buena practica: se resalta el éxito y agilidad que
puede tener cualquier intervencién cuando se invo-
lucra a la comunidad en los procesos, se le mantiene
informaday se presentan los resultados en las fechas

acordadas. De la misma manera, es importante tener
una interlocucién fluida con las entidades locales

Aunque el cambio en el sitio de reasentamiento generd
tensiones en la comunidad, una vez fueron superadas, la
participacion y el involucramiento constante de la pobla-
cién ha sido un factor clave para el avance que ha tenido
la intervenci6n en su etapa actual.

2.9.5 Sostenibilidad (riesgos)

Este escenario aln es incierto y genera cierta preocupa-
cion de parte del FA, y de la misma comunidad, ya que
no se conoce la capacidad de las entidades territoriales
para mantener las obras entregadas y la operacion de las
mismas.

La continuidad politica en los planes de gobierno y la in-
fluencia de los intereses politicos se ha visto como uno de
los principales riesgos para la continuidad de las inter-
venciones. Se espera que esta situacion pueda mitigarse a
través de reuniones de empalme para exponer el objetivo
y avance del macroproyecto, minimizar dudas y lograr una
articulacién interinstitucional.

Como se menciond anteriormente, se busca crear dina-
micas econdmicas que contribuyan con la sostenibilidad
del municipio, por medio de la reactivacion econémica en
torno al café con trabajos de fortalecimiento de capacidad
productiva y mejoramiento de especies. Adicionalmente,
se elabord un contrato marco con la alcaldfa para financiar
la definicién de operacién del esquema de servicios publi-
cos, junto con proyectos de mantenimientos de medio de
las familias y financiacién de emprendimientos.

Se ha visto que un factor importante es mantener el esque-
ma de comunicacién y las buenas relaciones con los acto-
res, dando ahora mayor prioridad al sector rural, asegurar
los equipamientos principales, implementar la cultura de
pago de impuestos y servicios publicos a la poblacion.
Adicionalmente, impulsar mecanismos de sostenibilidad a

Figura 2.60 - Componentes de ejecucion del macroproyecto Canal del Dique

Estructuracion del Estudios y disefios
detallados

Ago 2013 - Ene 2016

macroproyecto
Ene 2012 - Dic 2018

Fuente: Econometria con base en FA

Construccion obras
principales
Sep 2016 - Dic 2018

Construccion obras

prioritarias
Ene 2015 - Dic 2016
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Cuadro 2.51 - Distribucion de los recursos destinados (millones de pesos)

1. Estructuracion

2. Estudios y diseiios

3. Construccion 4. Construccion

detallados

macroproyecto

Ponderacion 5% 10%

Valor comprometido por

Fase $6.566

$67.086

Programacion: Abr 2012 - Oct 2014

Fuente: Instrumento de seguimiento macroproyecto Canal del Dique, 2015

través de turismo y proyectos productivos que involucren
el casco urbano que combatan la pérdida de poblacion
joven.

Adicionalmente, la sostenibilidad fiscal y de la operacion
de los equipamientos es un riesgo dado que la poblacién
recibird un municipio nuevo, con lo que ello implica en
cuanto a avallos y pago de impuestos que serén superio-
res a lo que pagaban en su municipio antiguo antes del
desastre.

2.10 Canal del Dique

Como se menciond en el capitulo 1, el objetivo de la pos-
tulacion es realizar “las obras de regulacion de caudales
para control de inundaciones, el ingreso de sedimentos y
recuperacién ambiental, el mantenimiento de la navega-
cién mayor, el control de los niveles de agua, mejorar las
conexiones ciénaga-ciénaga y ciénagas-canal del dique,
mantener las condiciones de los accesos de agua potable
y otros servicios en el area del Canal del Dique. Asi como
el mejoramiento de las condiciones sociales de las pobla-
ciones riberefias” (Fondo Adaptacion, 2016).

2.10.1 Modelo de gestion y ejecucion

Para la ejecucion del macroproyecto se definieron cuatro
grandes componentes que se muestran a continuacion:

El cuadro a continuacién, presenta la distribucién de los
recursos aprobados por el Consejo Directivo para la inter-
venciony el valor destinado para cada componente dentro
de una programacién definida entre 2012 y 2018.

El procesoinicia con la estructuracién del proyecto, seguido
de la contratacion de los estudios y disefios en un periodo
estipulado de un afio por Consorcio Digue, se calcula que

Nov 2014 - Jun 2016

obras prioritarias obras principales

15% 70% 100%

$219.823 $711.308 $1.004.783

Jul 2016 - Dic 2017 Ene 2018 - Dic 2018

la realizacién de estos tomara tres afios debido a la natu-
raleza misma de la intervencién pues hay muy pocos casos
similares a nivel mundial limitando las fuentes de consulta
para tener puntos de referencia y adoptar metodologias
que permitieran estructurar el proyecto desde su inicio,
ademas requiere un proceso de ingenierfa complejo de tipo
geol6gico y geotécnico basado en los estudios menciona-
dos y un componente fuerte de investigacién. Dentro de los
estudios contratados se destacan estudios de topografia
aerotransportada, batimetrias, toma de muestras de com-
ponente bidtico, actualizacion de estudios de navegacion
y estudios de caracterizacién social que son la base para
la elaboracién tanto de los disefios como de la l6gica de
la intervencién y mostrando la necesidad de hacer ajustes
constantes al apéndice técnico previendo futuros impactos.
Finalmente las obras principales comienzan con la cons-
truccién de dos puntos de control, compuertas y esclusas
para la regulacién de sedimentos y la reduccién de cauda-
les, junto con las obras prioritarias en un periodo de dos
afios cada una.

Se busca que las dos partes de la intervencién se vayan
ejecutando de forma paralela, es decir, que 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®” de-
sarrollado, el cual seréd presentado ante la ANLA para su
aprobacion.

87 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 ca-
libracion (iii) las distintas hipétesis analizadas,(iv) los resultados de
las simulaciones y modelaciones realizadas sobre las alternativas de
solucion (vii) la evaluacion de riesgos(viii) la seleccion de las alterna-
tivas de solucion (ix) y los resultados de la modelacion preliminar del
Rio Magdalena”. Apéndice Técnico Contrato 2013-C-0134
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Durante la ejecucién de los componentes de estructura-
cién y de elaboracién de disefios se han adelantado labo-
res relacionadas con la gestion social, interinstitucional y
predial. En lo relacionado con la gestién social, el FA ha
mantenido un acompafiamiento directo a la poblacion
que se ha identificado afectada, es decir a familias cuyas
viviendas se encuentran en zonas de inundacién por proxi-
midad a rondas de rio, por medio de talleres y visitas con
el fin de familiarizarlos con la intervencién y a partir de su
actividad econémica, buscar las alternativas que puedan
garantizar la continuidad de la misma. Esto va acompa-
fiado del desarrollo de politicas de gestién y saneamiento
predial, a la valoracién de condiciones y cualidades de los
predios.

El modelo que utiliza el FA para esta intervencién 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 re-
uniones interinstitucionales. Se prevé que a medida que
avance la intervencién se incluya un gerente de proyecto
y supervisores de obra.

La gestion interinstitucional se realiza por medio de me-
sas de trabajo con las entidades territoriales y con las
demas entidades involucradas en el proceso, ademas se
ha buscado la conformacién de convenios para conseguir
una mayor agilidad en los trdmites y licencias que se pre-
sentan dentro de la intervencion.

2.10.2 Eficienciay efectividad de la
intervencion

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 ejecutaron 27.907 millones de pesos, principalmente
para los componentes 1y 2. En términos de contratacion,
se destin6 un 57% para contratos de consultoria, un 31%
para contratos de obray un 11% para interventoria. 88

Esta distribucién se basa en que los estudios son la base
para la estructuracion de la intervencién, que por su tama-
fio requieren un alto nivel de complejidad y de tecnologia.
Los retrasos y las prorrogas hechas en este componente,
se deben principalmente a condiciones ambientales pues

88 Cifras tomadas de Instrumento de Seguimiento Actores y Macropro-
yectos. Fondo de Adaptacion. Octubre 2015

se necesita de ciertos hitos hidrolégicos y condiciones
climaticas para tomar las mediciones; adicionalmente se
ha necesitado de gestion interinstitucional para la adqui-
sicién de permisos para muestreo y realizacion de dichas
mediciones.

A diciembre de 2014 ya se habian completado los disefios
de las obras prioritarias, con 11 frentes de obra, y se en-
contraba en desarrollo el disefio de las obras principales
de regulacion del caudal y sedimento, junto con las obras
de restauracién ambiental. La etapa de ejecucion no habia
comenzado, sin embargo, se habfan adelantado labores
de gestion predial para reubicacién de poblacién afec-
tada localizada en rondas de rio y zonas de inundacion,
acompafado de procesos de reactivacién econdmica.

Figura 2.61 - Retos del macroproyecto Canal del Dique

Formulacion de
nuevas estrategias
apoyadas por
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técnicos

legales para la
adquisicion de
predios

Dificultad en la
predicciony
“obtencion” de
condiciones
ambientales y
meteorologicas
especificas

Demora en
tramites que
genera sobre

costos e
incertidumbre

Fuente: Econometria

(Salamanca, 2015)

En términos de eficiencia y efectividad, puede verse la
capacidad del FA y sus contratistas para generar infor-
macién, 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.

2.10.3 Resultados e impactos
Se espera que el impacto principal sea la recuperacion
del equilibrio ecolégico, su correcta operaciéon y manteni-

miento durante los préximos 15 afios.

El primer resultado que se identifica es la capacidad de
generar nueva informacién (como los modelos de terreno
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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
informacion, de caracter pablico, tendra un gran impacto
para las entidades territoriales que lo consulten para la
estructuracion de sus planes de ordenamiento, gestion
de suelo y lineamientos para la atencién de riesgo y
desastres.

Otro resultado a destacar es la credibilidad que ha obteni-
do la intervencién y por ende el sector publico, esto gra-
cias a la gestion social que se ha realizado manifestada en
la voluntad de colaboracién y apoyo al proyecto de parte
de la poblacién.

2.10.4 Retos

Los retos del macroproyecto se resumen en la Figura 2.61
y a continuacion se explican en detalle.

“El primer reto estd en disefiar y poner en marcha las
herramientas gubernamentales y sociales que garanticen
la operacion” (Presentacion Sistema Canal del Dique.
Direccién del Macroproyecto. 2015) comenzando con la
aprobacién del Plan de Restauracién por el MADR sobre
el cual giraran los Gltimos componentes de la operacion.
De la misma manera, se percibe cierta incertidumbre en
la elaboracién de las especificaciones de los términos de
referencia para asumir impactos futuros.

La escala que maneja la intervencién requiere de estan-
dares técnicos que no se han establecido antes en el pafs,
incluso se ha visto que no hay modelos replicables a nivel
mundjial sino algunos modelos de intervenciones similares
de menos escala, por tanto, se han manejado a partir de
requerimientos contractuales, a partir de la experiencia
en la ejecucién y referentes usados para infraestructuras
similares.

Ahora bien, teniendo en cuenta que la gestion predial ha
sido un proceso complejo, un reto adicional esta en la for-
mulacién de nuevas estrategias apoyadas por instrumen-
tos legales para la adquisicion de predios y la continuidad
con las labores de reubicacion.

Esimportante mejorar la tramitologia involucrada en la in-
tervencion ya que se habla de tramites que pueden tardar
hasta cuatro meses, situacién que se deriva en sobrecos-
tos e incertidumbre por no poder planificar los tiempos de
ejecucion de intervenciones o proyectos. Es explicita la

recomendacién de que el IGAC mejore sus capacidades de
procesamiento y sistematizacion de la informacion con el
fin de agilizar trémites y mejorar procesos.

Uno de los principales problemas para la ejecucion ha sido
“obtener” las condiciones ambientales y meteorolégicas
especificas para lograr las mediciones necesarias debido
a que estas condiciones no son constantes a lo largo del
afio y tampoco son totalmente predecibles.

El objetivo mas importante del proyecto, que es la recupe-
racion del equilibrio ambiental, es un objetivo a mediano
y largo plazo, por tanto, es fundamental la continuidad
en la operacién de la infraestructura del canal y su man-
tenimiento. De esto no solo depende la recuperacion del
medio ambiente, sino también el aumento de la producti-
vidad rural y turistica de la regién. Por otro lado, el reco-
nocimiento de parte del gobierno nacional va a consolidar
el proyecto como un motor de desarrollo que alternamente
va a garantizar la navegabilidad del rfo.

2.10.5 Relaciones con los diversos actores
involucrados

En este macroproyecto estaninvolucrados alrededor de 40
actores, tanto plblicos 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 am-
bientales como la ANLA, Corporacién Auténoma Regional
del Canal del Dique (CARDIQUE), Corporacién Auténoma
Regional de Sucre (CARSUCRE), Centro de Investigacio-
nes Oceanograficas e Hidrograficas (CIOH). Otras institu-
ciones como el DNP, el Ministerio de Transporte, INDO-
CER, IGAC, IDEAM, Direccién General Maritima (DIMAR),
Ecopetrol, Cdmara de Comercio de Cartagena y Uninorte.

Las relaciones con cada uno de estos actores dependen
de suincidencia en la intervencién, mientras el FA se en-
foca en la coordinacién de la intervencion y la mitigacion
de sus impactos. Se realizan mesas de trabajo y comités
con todos los actores involucrados, lo que ha permitido
que exista una buena coordinacién entre las institucio-
nes, de manera que puede evitarse que se traslapen sus
actividades. Cada mesa es coordinada por la entidad que
lidera el proceso en cada region, por ejemplo, en Atlanti-
co, la Gobernacion tiene una mesa de trabajo con la CAR
y el INCODER, que se ha enfocado en la prevencion del
riesgo de inundacién mientras que en Bolivar la aproxi-
macién al proyecto ha sido liderada principalmente por la
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Camara de Comercio de Cartagenay por la Sociedad Civil
con un enfoque de turismo, los corales y el suministro de
agua potable (que depende principalmente del canal del
dique).

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

Para esta intervencién se conté con el apoyo de actores
internos del FA, principalmente con los sectores de vi-
vienda, transporte y subgerencia de regiones con quienes
se mantiene una relacién directa y se adelantan planes
de viabilidad para las intervenciones haciendo uso de la
capacidad de cada sector, de la misma manera que de sus
bases de datos

2.10.6 Sostenibilidad

Se ha identificado como riesgo principal la demora en el
cumplimiento de los para el cumplimiento de los términos
contractuales y en la ejecucion del presupuesto. Estas
demoras se han presentado principalmente por retrasos
con tramites prediales, con terceros como empresas de
servicios plblicos y dependencia de fen6menos meteoro-
l6gicos para las mediciones.

Laincertidumbre en la capacidad de las entidades territo-
riales para el manejo y administracion de la intervencion
compromete la sostenibilidad de la misma y genera un
riesgo que puede derivar en situaciones de descuido en
el futuro relacionado con apropiacién. Para asegurar la
sostenibilidad es importante definir un actor que actie
como cabeza de la intervencién que realice labores de
seguimiento, mantenimiento y continuidad.

2.10.7 Lecciones aprendidas

De la intervencion se han tomado lecciones importantes,
especialmente las derivadas de la gestién predial pues no
estaban previstas en la estructuracién de la intervencion
lo que implicé una modificacién al contrato propuesta por
el contratista en respuesta a la situacién de complejidad
que no se habfa presupuestado.

B Buena practica: se pudo ver que incluir a la pobla-
cién en la intervencién se traduce en buena disposi-
cién de su parte, cambio de actitud frente a las de-
moras presentadas, mayor tolerancia, colaboracion
e interés en estos procesos.

Como resultado adicional de la gestion social se ha dado
la apropiacién del ecosistema y la voluntad de las comuni-
dades para cooperar en su restauracion.

B Qportunidad de mejora: La falta de referentes para
los disefios y construccién percibidos, es a su vez el
potencial para desarrollar nuevo conocimiento que
permita la correcta elaboracién de especificaciones
técnicas y de disefio.

La informacién generada puede ser convertirse en una
herramienta de planeacién con un potencial importante
para las entidades territoriales especialmente para las de
limitada capacidad.

B Oportunidad de mejora: agilizar y minimizar los
procesos de tramites con entidades pablicas

Figura 2.62 - Fases de ejecucion del macroproyecto La
Mojana

Intervenciones
Mar 2016 - Dic 2018

Estructuracion

Sep 2012 - Feb 2016

Fuente: Econometria con base en FA

puede tener impacto positivo en cumplimiento
de cronograma y evitar demoras por terceros, ya
que la demora en cualquier tramite se deriva en
sobrecostos e incertidumbre por no poder plani-
ficar los tiempos de ejecucién de intervenciones
o0 proyectos.

B Qportunidad de mejora: se ha visto que desarrollar
proyectos a una escala como el del Canal permite
identificar nuevas necesidades en el territorio.

La mayor cobertura puede tener el potencial de identificar
necesidades que no se perciben a otras escalas. Por ejem-
plo, se evidenci6 la necesidad de volver la cara al agua
y revaluar la relacién de este recurso con los territorios
para resolver problemas y establecer nuevos modelos de
ordenamiento territorial.
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Cuadro 2.52 - Distribucién de los recursos destinados
(millones de pesos)

Fase 1. Estructuracion 2. Intervenciones

Ponderacion por

tiempo estimado 64,0% 36.0%
de ejecucion
Ponderacion por
8,28% 91,72%

recursos
Valor comprometido $49.661 $550.339
por fase
Programacién Sept 2012 - Mar 2016 -

& Feb 2016 Dic 2018

Fuente: Instrumento de seguimiento macroproyecto La Mojana, 2015

2.11 La Mojana

Como se mencion6 en el capitulo 1, el macroproyecto la
Mojana persigue la estructuracién e implementacién de
un Plan de Acci6n para 4 departamentos y 11 municipios
cuyo objetivo es la evaluacién regional de amenaza por
inundaciones y la identificacion e implementacién de las
medidas estructurales y no estructurales para la reduccién
del riesgo frente a dicha amenaza, asi como el analisis de
sus implicaciones en el ordenamiento del territorio desde
el punto de vista ambiental y socioeconémico, teniendo
en cuenta la evaluacién costo beneficio de dichas inter-
venciones. El FA estima que esta intervencién beneficia a
380.000 habitantes.

2.11.1 Modelo de gestion y ejecucion

Para la ejecucion del macroproyecto se definieron dos
fases componentes que se muestran a continuacion:

El cuadro a continuacién, presenta la distribucién de los
recursos aprobados por el Consejo Directivo para la inter-
vencién y el valor destinado para cada fase dentro de una
programacion definida entre 2012 y 2018.

Inicialmente, la postulacién de intervenciones en la zona
de La Mojana fue efectuada por el DNP, incluyendo el
proyecto de construccién de un Dique Marginal de 87 Km
de longitud. Posteriormente, una comisién de expertos
holandeses generada como resultado de Cooperacién Téc-
nica Internacional recomendé que, previo a la ejecucién
de obras de infraestructura de cualquier tipo, se realizara
un ejercicio de modelacién hidrodinamica de la zona de

La Mojana. El FA acogi6 esta dltima recomendacién y
considerd la intervencion en dos fases: (i) Diagnéstico y
estructuracion, y (ii) Ejecucion de acciones. El seguimien-
to de las acciones se hace a través de un grupo basico
de tres (3) profesionales, lo cual se complementa con una
asesoria® para los temas de modelacién hidrodindmica.

Para todos los estudios especializados que han sido con-
tratados y como se mencioné anteriormente para el caso
del equipo de profesionales vinculados a la modelacién
hidrodinamica, se ha partido del enfoque de la necesidad
de generar los mejores soportes técnicos y analiticos que
permitan estructurar el plan de accién de las interven-
ciones estructurales y no estructurales en la zona de La
Mojana. En este sentido, se han vinculado a los mejores
profesionales del pafs y externos, asi como a firmas na-
cionales e internacionales de reconocida trayectoria para
adelantar estos estudios, contando ademas con asesoria
especializada y del mas alto nivel para la interventoria y
retroalimentacién y vinculando también al seguimiento
y divulgacion de resultados a entidades claves del nivel
nacional (DNP, MADS, IDEAM y CORMAGDALENA).

De acuerdo con el Convenio 012 de 2013 la modelacién
es realizada por un grupo de especialistas que requieren
de recursos tecnolégicos contratados por el FA. La mo-
delacién hidrodindmica es una herramienta fundamental
para entender como se comporta el recurso hidrico ante
diferentes escenarios meteorolégicos y para generar
escenarios de amenaza de inundacién los cuales son un
insumo fundamental para modelar el riesgo y para dise-
fiar intervenciones de reduccién del riesgo y adaptacion
al cambio climatico encaminadas a evitar que se repitan
situaciones como las generadas por los eventos derivados
del Fenémeno de la Nifia 2010-2011 (los resultados de la
modelacion fueron entregados en 2015 al IDEAM).

2.11.2 Eficienciay efectividad de la
intervencion

De un presupuesto original de 600.000 millones de pe-
sos, por intermedio del Documento CONPES 3776 de 2013
se ratifica la asignacion final para el periodo 2011-2017.
Acorde con el Informe Especial de la CGR 2011-2014, el
FA habia ejecutado 47.200 millones de pesos con corte a
octubre 31 de 2014 (compromisos). Segin reporta la CGR
en el informe mencionado:

89 Llamada DELTARES
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“Los cuellos de botella, segin informacion suministra-
da por el Fondo, son la dependencia de productos, que
consiste en los atrasos en el procesamiento del modelo
digital del terreno, que han generado cambios en los
cronogramas dado el encadenamiento de los contratos
en el sentido de que este insumo es indispensable para
los escenarios de amenaza, que a su vez se requieren
para la modelacion del riesgo”.

Si bien la fecha de corte para la evaluacién de la inter-
vencion es 31 de diciembre de 2014, se aporta informa-
cién complementaria de la ejecucién de fondos el afio
anterior. 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 prein-
versién (a nivel de disefio). No obstante, la informacion
que reporta el mismo FA (instrumento de seguimiento a
macroproyectos, corte 30 de noviembre de 2015), apa-
rece informacion de asignacién presupuestal diferente,
segln la cual la asignacion final es de 45.232 millones
de pesos para la etapa de Estructuracién y de 21.063
millones de pesos para la etapa de intervenciones (dise-
fio el Plan de Accidn), cubriendo Gnicamente el periodo
2012-2015.

Si bien no corresponde a la fecha de corte de la eva-
luacion objeto de este estudio, se considera importante
brindar informacién complementaria de ejecucion del
afo anterior. A diciembre de 2015 se han invertido
60.076 millones de pesos en los estudios de prein-
version contratados, aunque el equipo técnico del FA
encargado de la intervencién confirma que para 2016
no existe disponibilidad de recursos adicionales para
la implementacién de alternativas de intervencién que
seran entregadas durante el primer trimestre del afio en
curso.

En términos de los tiempos de ejecucion de la interven-
cién, existe un desfase que se manifiesta principalmente
entre las expectativas iniciales que se tenfan en el 2012
respecto de la ejecucidon 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. De manera especifica, y
en relacion, con la ejecucién de contratos, se present6 un
retraso considerable en el caso del Contrato 045 (Unidn
Temporal Colombo Canadiense La Mojana la cual ade-
lant6 los estudios topograficos, geodésicos, fotografias
aéreas, batimetrias y construccién 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 con-
trat6 al interior del FA una Coordinacién Técnica. Poste-
riormente, y en general para todos los estudios especia-
lizados que han sido contratados, y como se mencion6
anteriormente para el caso del equipo de profesionales
vinculados a la modelacién hidrodinamica, se ha partido
de la necesidad de contar con los mejores soportes técni-
cos y analiticos que permitan estructurar el plan de accién
de las intervenciones estructurales y no estructurales en
la zona de La Mojana. En este sentido, se ha procurado
vincular a los mejores profesionales del pais y externos,
asi como a firmas nacionales e internacionales de recono-
cida trayectoria para adelantar estos estudios, contando
ademés con asesoria especializada y del mas alto nivel
para la interventorfa y retroalimentacién y vinculando
ademas al seguimiento y divulgacién de resultados a en-
tidades claves del nivel nacional (DNP, MADS, IDEAM y
CORMAGDALENA).

2.11.3 Resultados e impactos

Las intervenciones adelantadas alrededor del macropro-
yecto La Mojana, y con excepcion de la meta de producto
que consiste en 1.000 viviendas adaptadas a la inunda-
cién en el nacleo de la Mojana (Plan Estratégico 2015-
2018), las metas del macroproyecto estan planteadas a
nivel de productos o resultados intermedios que aportan
informacién estratégica o herramientas de planeacion
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.

Los productos previstos para la fase de diagnéstico y es-
tructuracién, ademas de las intervenciones, comprenden:

En este contexto, el equipo técnico del Fondo proyecta
que en el mes de febrero de 2016 se generara el Plan de
Accion consolidado. En términos de indicadores, las acti-
vidades de estructuracion tienen un peso del 64% vy las de
Intervenciones (disefio del Plan) del 36% (una estimacion
preliminar considera que la ejecucién de medidas estruc-
turales y no estructurales derivadas del Plan se aproxima
a los 600.000 millones de pesos.
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2.11.4 Relaciones con los diversos actores
involucrados

Se ha presentado un trabajo directo y coordinado con los
siguientes grupo de entidades: (i) nivel nacional: consul-
ta y toma de decisiones estratégicas del Macroproyecto
La Mojana, con entidades como el DNP, el MADS y el
IDEAM, (ii) nivel regional: CORMAGDALENA y las CAR de
la zona de influencia, en la fase de estructuracién y pro-
puesta del Plan de Accidn, (iii) entidades territoriales: 4
departamentos(Antioquia, Bolivar, Cérdoba y Sucre) y 11
municipios (Nechi, Magangué, Achi, San Jacinto del Cauca,
Ayapel, San Marcos, Guaranda, Majagual, Sucre, Caimitoy
San Benito Abad).

2.11.5 Retos

El principal reto del macroproyecto La Mojana consiste
en lograr la incorporacién efectiva de la variable de ges-
tion de riesgo en los POT y EOT de los 11 municipios de
la region, lo que conlleva a la generacion de mecanismos
juridicos para que se incorporen criterios y herramientas
en el disefio de las inversiones especificas y planificacion
del territorio.

Figura 2.63 - Productos del macroproyecto

Modelacion
hidrodinamica

El equipo técnico del FA destaca la importancia que ha te-
nido la divulgacion del alcance y los resultados de las ac-
tividades previas de estructuracién y disefio que se vienen
adelantado ante otros actores institucionales y sociales, en
el entendido en que se ha generado informacion analitica de
la mayor calidad para el disefio de medidas especificas de
tipo estructuraly no estructural que respondan a la situacién
particular de riesgo hidrolégico de la region de la Mojana.

2.11.6 Lecciones aprendidas

El trabajo realizado por el equipo técnico del Fondo en el
sentido de articular con un amplio grupo de entidades del
nivel nacional y territorial, la definicién, desarrollo y fi-
nalizacién de un conjunto de estudios especializados que
aportan informacion analitica de la mayor calidad sobre el
comportamiento hidrodindmico del complejo hidrico de la
Mojana como soporte para los procesos de planeacién del
desarrollo sectorial y territorial, asi como la definicion de
un Plan de Accidn, se consideran productos estratégicos
que indican la manera en que se puede liderar desde el
nivel nacional e disefio de intervenciones intersectoriales
en territorios con altos niveles de amenazas y riesgo por
inundaciones en Colombia.

<=

por inundaciones
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Fuente: Econometria con base en FA
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En la medida en que se han vinculado a estos procesos
entidades claves como Cormagdalena, Ministerios secto-
riales y los 11 municipios de la region, es una muestra de
la generacion de soluciones concebidas desde un nivel es-
tratégico, tanto en el nivel sectorial como territorial, supe-
rando la concepcion inicial que se pudo haber tenido en la
estructuracion de la intervencion del Fondo por parte de
agentes y entidades externas, que esperaban la ejecucion
inmediata de obras de infraestructura que desconocian la
compleja dinamica hidrolégica de la regién de La Mojana.

2.11.7 Sostenibilidad

Una vez se haya presentado y discutido de manera amplia
el Plan de Accion a ser generado por el FA, se comparte
la opinién de la coordinadora de la intervencidn, en el
sentido de asignar prioridad en la gestién de consecu-
cion de fondos nacionales, articulando los aportes del
PGN vy del nivel local y regional, con potenciales aportes

de cooperacion internacional para adelantar inversiones
priorizadas para el macroproyecto La Mojana.

Del mismo modo, el principal riesgo que se puede pre-
sentar frente a los productos ya generados por la in-
tervencion, es que los mismo no sean internalizados o
incorporados en decisién de planeacién y ordenamiento
del territorio a nivel de los municipios, departamentos,
autoridades ambientales y demas entidades involucradas
con el desarrollo de la regién.

2.12 Jarillon de Cali

Como se menciond en el capitulo 1, esta es una interven-
cion integral de carédcter social cuyo objetivo es beneficiar
alrededor de 900.000 habitantes en la ciudad de Cali y
un corregimiento, por medio de labores de reforzamien-
to de infraestructura y reasentamiento por riesgo de

Figura 2.64 - Componentes de ejecucion del macroproyecto Jarillon de Cali

Reduccion 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

Reduccion de la
amenaza por
inundacién por

deshordamiento Rio
Cauca y Tributarios
Ago 2013 - Feb 2019

Fuente: Econometria con base en FA

inundacién-Oferta

Ago 2013 - Ene 2018

Reduccion de la
vulnerabilidad fisica
frente a la amenaza

Reduccion de la
vulnerabilidad social
frente a la amenaza

Gestion
Técnicay
Coordinacion
Mar 2012 - Dic 2019

por por inundacion

(Social)

de vivienda Ago 2013 - Feb 2018

Cuadro 2.1 - Cronograma Presupuestal Macroproyecto (millones de pesos)

Linea de accion 1

Reduccion de la
vulnerabilidad de
la infraestructura

indispensable y linea
de reduccion de la
vulnerabilidad del

sistema de drenaje de
la ciudad (EMCALI)

Reduccion de
la amenaza por
inundacién por
desbhordamiento rio
cauca y tributarios.
(cvo)

Componente

Ponderacion y/o

25,0%
Impacto:

28,0%
Valor estimado

$144.200
componente:

$169.824

Fuente: Instrumento de Seguimiento Jarillon de Cali, 2015

Lineas de accion 2y 3

Linea de accién 4 Gestion
Reduccion de la

vulnerabilidad]  Teducciondela

o . vulnerabilidad s bl
fisica y social . . Gestion técnica
fiscal y social . . R
frente a la amenaza frente a la y administrativa
por inundacién- amenaza nor (0SS0, GIP y
oferta de vivienda inundacién- I;ocial COMFANDI)*
(COMFANDI- N
. .. (municipio)
municipio)
22,5% 22,0% 2,5%
$332.062 $15.000 $42.800

* 0SS0: Corporacion Observatorio Sismolégico del Sur Occidente. GIP: Gerencia Integral
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inundaciones que se puedan presentar como consecuen-
cia del desbordamiento del rio Cauca y 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 Adaptacion, 2016).

2.12.1 Modelo de gestion y ejecucion

Para la ejecucion del macroproyecto se definieron cinco
componentes que se muestran a continuacién:

El cuadro a continuacién, presenta la distribucién de los
recursos aprobados por el Consejo Directivo y la pon-
deracién de impacto para la intervenciéon dentro de una
programacion definida entre 2012 y 20109.

Cuadro 2.2 - Lineas de accion del macroproyecto Jarillon
de Cali.

Infraestructura Social

3. Reduccion de la
vulnerabilidad social
4. Reduccion de la
vulnerabilidad fisica

Reduccién de amenaza por
desbordamiento
Reduccién de amenaza por
deficiencia en drenaje

Fuente: Econometria con base en FA

La operacidn inicia con la realizacion de estudios de ries-
go en el marco de un convenio entre el FA y el gobierno de
Holanda, para identificar el riesgo generado por inunda-
cién, por desbordamiento y por deficiencias en el sistema
de drenaje en donde se identificé también el nivel de ocu-
pacion ilegal e invasién presente en el area. “El estudio
establece que se inundarfan 3730 hectédreas del oriente
del municipio por desbordamiento del rio Cauca para un
periodo de retorno de 500 afios y por posibles fallas en
los jarillones de proteccién” (Fondo Adaptacion, 2015)
Los resultados de estos estudios permitieron elaborar el
plan de accién que incluia los disefios de las obras de in-
fraestructura de las lagunas y del jarillon.

Adicionalmente, se tomaron como punto de partida estudios
que ya se habfan realizado anteriormente sobre el jarillén y
su riesgo de desbordamiento. Se defini6 un plan de accién
para realizar las medidas de reduccién de riesgo en el borde
del Jarillén en donde se encontraban asentamientos de inva-
sion, planta de aguas residuales y planta de agua potable.

Una vez definido el alcance, se involucran otros actores
a la intervencion y se establecen las funciones de cada

uno. Dentro de los actores principales estan la Alcaldia
de Cali como aportante y encargado de la gestion social,
EMCALI®® y la Corporacién Auténoma Regional del Valle
del Cauca (CVQ).

Bajo la politica de reduccién de riesgo integral por
inundacién, la intervencién busca atender dos aspectos
puntuales: uno social y otro de infraestructura sobre los
cuales se trazan cuatro de lineas de accién o componentes
ya mencionados anteriormente.

Debido a la extensién, el impacto de la intervencién y su
complejidad, cada componente ha ejecutado por medio
de la celebracién de convenios con las entidades involu-
cradas en el proceso. Los primeros convenios celebrados
son los que se ocupan de las obras de reasentamiento y
reduccion de vulnerabilidad social, debido a que se de-
terminé que primero debia solucionarse el aspecto social
para ejecutar las obras de infraestructura.

Es asf que el aspecto social (componentes tres y cuatro),
tuvo prioridad en el momento de estructuracion de la
intervencion. En esta etapa se conté con el modelo de
operadores que usa el Sector Vivienda y se contrat6 a la
Caja de Compensacion Familiar del Valle del Cauca- Com-
fandi para la construccion de “hasta 6000 soluciones
de vivienda tipo VIP para el reasentamiento de hogares”
(Contrato 2013-C-0181). Las labores de gestion social
estuvieron a cargo de la Alcaldia de Cali en las que se
incluye la entrega del listado de familias elegibles, trans-
ferir 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 supervision.

La ejecucion de las obras de infraestructura para reduc-
cién de riesgo por desbordamiento esté a cargo de la Cor-
poraciéon Auténoma en lo relacionado con los disefios y las
obras hidréulicas y geotécnicas, EMCALI se ocupa de las
obras de reduccién de vulnerabilidad de infraestructura
de servicios pablicos y obras en el sistema de drenaje.

90 “Empresas Municipales de Cali Emcali E.I.C.E. E.S.P. (EMCALI): Es
la empresa encargada de la prestacion de los servicios publicos de
acueducto, alcantarillado, energia y telecomunicaciones en la ciudad
de Cali y su area de influencia; y posee la titularidad, responsabili-
dad y manejo de la infraestructura de la Estacién de Bombeo Paso del
Comercio, Planta de Tratamiento de Aguas Residuales Cafaveralejo,
Planta de Tratamiento de Agua Potable Puerto Mallarino” (Diagnés-
tico y alcance para la estrategia de gestion de conocimiento. SIDE.
2015)
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La intervencién cuenta con un modelo de gerencia local
encargada del proceso de supervision, interventoria y se-
guimiento administrativo y financiero a los contratos, mo-
nitorea los convenios celebrados, garantiza la articulacion
de los actores, mide procesos de eficiencia y efectividad
de las intervenciones, esta gerencia opera bajo el contrato
076 de 2013.

2.12.2 Eficienciay efectividad de la
intervencion

De una meta de cumplimiento de 22% a 2014, se logré un
avance del 18% (12% en 2014 y 6% e 2013) con 32% de
ejecucion total de los recursos financieros ejecutados. Los
desfases en el cumplimiento de las metas se debieron a in-
convenientes con el proceso de reasentamiento explicado
mas adelante.

Con la elaboracién del convenio 001 de 2015:

Con el objetivo de articular las acciones definidas en
el Plan de Intervencién, para la reduccion del riesgo
porinundacién en la zona oriental de la ciudad de San-
tiago de Cali - Distrito de Aguablanca, en el marco del
Proyecto Jarillén de Caliy establecer el compromiso de
garantia del aporte de los recursos de las entidades in-
tervinientes en su ejecucién: Municipio de Santiago de
Cali, CVC, EMCALI y Fondo Adaptacion. (SIDE, 2014)

Se acuerda ajustar el modelo de cofinanciacién del muni-
cipio, por tanto, la distribucién presupuestal se modifica
de manera que el FA dispondra el doble de recursos que
aporte la Alcaldia de Cali. Adicionalmente, se incorpora la
participacion 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 aproba-
cién del Consejo Directivo se extienden las fechas en el
cronograma de actividades pasando de 2018 a 2019.

Del presupuesto aprobado se destiné el 12% para la ge-
rencia de la intervencién y el 68% para obras de mitiga-
cién como de construccién de viviendas. El 20% restante
estdn distribuidos entre convenios interinstitucional y
asistencia técnica.

En términos de eficiencia en logro de metas en la ruta cri-
tica, intervencién ha comenzado con procesos de gestion
social y reasentamiento de la poblacion afectada, es decir
que adelanté los componentes tres y cuatro con un avance
de 33% y 30% respectivamente.

B Resultados e impactos

El resultado principal es la mitigacién de riesgo de inun-
dacion de la ciudad de Cali por el rompimiento del jarillon
que se espera se haga 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 desa-
rrollando la intervencién.

Las metas han sido definidas por producto (contrato) mas
que de impacto de acuerdo al alcance de cada componen-
tey a la complejidad de las obras lo que se traduce en un
reto que representa 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 contratacion
de obras, culminacion de estudios técnicos, reasentamien-
to 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 han visto aln, sin embargo, hay impactos negativos
derivados de la gestion social por presencia de tutelas de
parte de la poblacion, 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.

2.12.3 Relaciones con actores

Como se ha mencionado en este capitulo, el FA desarrolla
el Macroproyecto por medio de convenios interinstitucio-
nales principalmente con las entidades involucradas en el
area de intervencion: Alcaldfa de Cali. EMCALI (Empresas
Municipales de Cali), Comfandi y el modelo de gerencia
delegado. Adicionalmente se han involucrado a la Go-
bernacién del Valle y la autoridad ambiental dentro de la
jurisdiccion del municipio.

De las relaciones establecidas con cada uno puede resal-
tarse que se definid el alcance de los convenios celebrados
partiendo de las experiencias y fortalezas de cada actor.

2.12.4 Retos

Los retos del macroproyecto se resumen en la Figura 2.65
y a continuacién se explican en detalle.

Cali, como una ciudad intermedia, va a tener un crecimien-
to en los préximos afios lo que le obliga a prepararse, no
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Figura 2.65 - Retos del macroproyecto

Vacios en la norma
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que dan las entidades
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conocimiento aportado
por el FA

Replantear el modelo de la
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actualmente utilizado

Fuente: Econometria

solo para la afluencia de poblacién, sino para situaciones
de riesgo por condiciones meteorolégicas. En esta pers-
pectiva, se han identificado vacios en la norma urbana en
temas de gestion de riesgo y reasentamiento, para lo que
se espera la experiencia de laintervenciény los resultados
arrojados por los estudios, sean tomados como base para
desarrollar un marco de reasentamiento con lineamientos
generales. Infortunadamente, las entidades territoriales
le dan poca utilidad a los estudios y documentos técnicos
que ha aportado el FA.

La intervencién ha tenido contratiempos en su ejecucion
debido a que se ha asumido como un proyecto de infraes-
tructura dejando de lado la esencia social que lo compone.
Esto ha llevado a que se presenten debilidades en la ges-
tion social y en la estructuraciéon de una lista de afectados
confiables que distinga entre propietarios o arrendatarios
y ademas, es visible la falta de experiencia en temas de
gestiéon con unidades productivas presentes en el area
afectada. De esta manera, el reto estd en replantear el
modelo de gestién social incluyendo la participacion y
consulta a comunidades.

Debido a que el modelo de entrega de viviendas se realiza
por medio de permuta de vivienda afectada por nueva,
la gestion predial debe implementarse ya que el tema de
tenencia de suelo comienza a tornarse complejo a medida
que avanza la intervencion.

Se ha visto conveniente replantear el modelo de la geren-
ciaintegral actualmente utilizado, ya que su acercamiento
y continua comunicacién con los contratistas presentes
en el macroproyecto y las entidades locales, han sido

objeto de mezcla de intereses y falta de claridad en la pre-
sentacion de la informacién que como interventor debe
presentar al FA dificultando la lectura en la consecucién
de metas.

2.12.5 Lecciones aprendidas

Dentro de las lecciones aprendidas identificadas en esta
consultoria e identificadas por la gerencia del macropro-
yecto en el tiempo que lleva la intervencién se destacan
las siguientes:

B Conocimiento estructurado: aprovechamiento de los
estudios existentes sobre el jarillén, ya que se no
solo permite invertir tiempo en otras actividades,
sino que se hace uso del conocimiento producto de
esfuerzos anteriores.

M Buena practica: ademas de manejar una figura de
interventoria, la constitucién de un comité técnico
de seguimiento, permite no solo confirmar los resul-
tados de los estudios, sino que pueden ampliar los
impactos de la intervencion.

B Buena practica: Para el desarrollo de normatividad
en temas de reasentamiento es importante recoger
experiencias de otras intervenciones en el pais y su
inclusién dentro de los lineamientos de ordenamien-
to territorial.

B Qportunidad de mejora: concertar con las institucio-
nes involucradas el alcance que se le dara a la in-
tervencion, permite generar relaciones estratégicas
para las intervenciones.

B Qportunidad de mejora: Una vez realizado y valida-
do el plan de reasentamiento, las lecciones aprendi-
das se veran en la conveniencia de la metodologfa
utilizada y su vinculacién en temas de riesgo, con-
virtiéndose en una herramienta valiosa para otras
entidades territoriales.

B Qportunidad de mejora: la modalidad de reasen-
tamiento individual ha permitido evaluar la posi-
bilidad de compra de terrenos mas amplios para
el desarrollo de ciudadelas con servicios urbanos
bésicos para tener una oferta mas integral para la
poblacion. De la misma manera, se ha dejado como
sugerencia evaluar la pertinencia de la modalidad
de reasentamiento colectivo en temas de riesgo a
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futuro, especialmente en lo relacionado con la adap-
tacion social.

2.12.6 Sostenibilidad (riesgos)

El riesgo principal es la ausencia de un plan de reasenta-
miento para la ciudad de Cali y su desproteccién frente a
los temas de riesgo. Para lo cual el Fondo, consciente de
la poca capacidad técnica y experiencia de las entidades
territoriales, tuvo que adelantar labores de conciencia-
cién sobre la importancia de abordar el componente de
mitigacion de riesgo y proveer soluciones integrales que
vayan mas alld de soluciones de vivienda ya que hacer
reasentamiento no es solo proveer unidades habitacio-
nales, sino que es un proceso integral que necesita de la
provisién de otros bienes como reactivacion econémicay
adaptacién social.

A partir de esto, la sostenibilidad de la intervencién puede
verse comprometida al momento de abordarla sélo como
un proyecto de infraestructura. De la misma manera, la
limitada capacidad de las entidades territoriales del mu-
nicipio para abordar el reasentamiento puede desvirtuar
los logros alcanzados e inclinar la intervencién a labores
netamente de trabajo social.

Es clave conservar la figura de convenios interinstitucio-
nales para mantener las relaciones creadas, potenciar los
alcances de los mismos y que construyan un sentido de
pertenencia, de reconocimiento y apropiacién en torno a
las obras construidas.

También es importante la creacién de un plan de reasen-
tamiento que ademés vaya acompafada de una figura
gerencial que direccione los componentes de gestién so-
cial y la sensibilizacién en torno a la situacion de riesgo.
De la misma manera es importante vincular otros actores
del sector privado como empresarios que impulsen el
desarrollo en el area afectada del jarillon de manera que
no solo la integren a la ciudad, sino que también sea el
motor para una serie de actuaciones urbanas que logren
posicionar a Cali como una ciudad modelo en el pais. Para
esto, la vinculacion de los ciudadanos como principales
beneficiarios es importante a considerar.

Se ha visto una buena voluntad de parte de la nueva ad-
ministracién de la ciudad para la ejecucion de la interven-
cién lo cual puede ser una oportunidad para impulsar la
premisa de que las entidades territoriales deben apropiar-
se de la gestion de riesgo y deben conseguir el apoyo de la
comunidad en este componente.









Evaluacion de Medio Término del proceso de construccion y reconstruccion emprendido por el Fondo Adaptacién / 159

Capitulo 3

Mapa de actores

ste Capitulo describe el conjunto de actores externos de indole institucional y social

con los cuales interactta el Fondo Adaptacién en el marco legal y reglamentario vi-

gente, y que consideran las instancias de toma de decisién de la entidad respecto

de la priorizacion de sus intervenciones con representantes de otros sectores del
Estado y de la sociedad.

Para el caso de los relacionamientos internos, es decir los que se dan entre las diferentes
dependencias que constituyen la estructura organizacional del FA y que se desarrollan a
través de la distribucién de sectores y responsabilidades en cada dependencia, el Capitulo
1 presenta la descripcién y andlisis inicial. En el caso de los actores externos, se utilizan
elementos de las metodologias de Analisis y Mapeo de Grupos de Interés (Stakeholder An-
lysis / Stakeholder Mapping) con el fin de facilitar los procesos de identificacion, 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.

3.1 Metodologia

Para el mapeo de actores externos se aplicé parcialmente la metodologia del Stakeholder
Analysis (denominada en espafiol la metodologia de los Grupos de Interés). El Stakeholder
Analysis constituye una herramienta metodolégica empleada ampliamente por entidades
internacionales como el Banco Mundial®®, en su caréacter de punto inicial de la mayoria de
acciones de trabajo participativo y evaluacion social de politicas, planes, y programas. Esta
metodologia se usa para comprender las relaciones de poder, influencia e interés de varios
grupos de personas involucradas en una actividad y para determinar quién y cuando debe
participar. La metodologfa parte del supuesto de que es necesario empoderar o fortalecer
de manera progresiva a grupos o actores importantes que puedan estar marginados en la
definicién y ejecucién de politicas, planes o programas. Tamhbién asume como indispensable
conocer las relaciones y conflictos de intereses de los actores externos claves en la gestién

91 Monitoring and Evaluation: Some Tools, Methods and Approaches. World Bank, 2004

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

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

Fuente: Archivo Fotografico Fondo
Adaptacion
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de una institucién con el objeto de fortalecer procesos de
participacién y rendicién de cuentas.

Como parte de los desarrollos internacionales de esta me-
todologia a nivel de andlisis organizacional, el Stakeholder
Mapping (mapeo de actores o grupos de interés) es una
etapa importante para entender quiénes son los grupos
de interés de la institucion, de dénde vienen y cuéles son
sus intereses especificos en relacién con los objetivos o
mision institucionales. Asi las cosas, el mapeo de actores
es un proceso para determinar la lista de actores claves a
través del espectro integral de actores o grupos de inte-
rés. En este contexto, la metodologia propuesta de Mapeo
de Actores Externos del Fondo Adaptacién se divide en
cuatro fases, soportada en un analisis cualitativo.

B 1. Identificacion: Listado de grupos relevantes,
organizaciones e individuos, entre los cuales se
consideraran:

(i) Actores pablicosy privados que hacen parte del pro-
ceso de toma de decisiones del Fondo Adaptacion

(ii) Actores publicos que fijan directrices de politica
sectorial e instrumentos de planeacién y de inver-
sion para los niveles nacional, regional y local con
implicaciones en la gestion del Fondo.

(iii) Agentes publicos y privados que efectian activida-
des de seguimiento, control y/o control social sobre
del Fondo

(iv) Agentes pablicos y privados que se ven afectados/
beneficiados por las situaciones o problematica que
pretende resolver el Fondo a través de sus interven-
ciones o proyectos.

(v) Actores piblicos y privados que ejecutan programas,
proyectos y estrategias asociadas con las funciones
actuales en materia de reconstruccién y adaptacion
(Decreto 4819 de diciembre de 2010) y de reduccién
de riesgo y de adaptacion al cambio climatico (con
ocasién del PND 2014—2018) del Fondo Adaptacion.

B 2. Analisis: Comprension de las perspectivas e
intereses de los interesados. En esta etapa se ana-
liza la existencia de mecanismos, adicionales a los
previstos en la Ley y Reglamentos (Consejo Direc-
tivo), que permitan la creacién de consensos para
la toma de decisiones del Fondo Adaptacién y para

que los grupos mas vulnerables de la poblacién, be-
neficiarios de las intervenciones e inversiones del
Fondo, tengan una participacién y/o representacion
efectiva en la validacion de la estructuracion de las
intervenciones y el seguimiento y control social de
su implementacion, entrega y operacion.

Los actores y grupos de interés caracterizados, seran
clasificados en funcién de sus intereses, consideran-
do cuales de estos actores se veran beneficiados y
quiénes se veran afectados en el proceso de toma
de decisiones y ejecucién de acciones por parte del
Fondo Adaptacién. En términos de afectacién y be-
neficio en relacién con las intervenciones del Fondo
se consideran cuales son los grupos mas vulnerables.

B 3, Mapeo: Visualizacion de las relaciones con los
objetivos de la institucién y otras partes interesadas
a nivel de diagramas que muestren la participacion
y relacion de los actores claves y grupos de interés
identificados en el ciclo de gestion del FA.

B 4. Priorizacion: Clasificacion de la relevancia de
actores o grupos de interés y la identificacién de
problemas o conflictos que presentan los actores y
grupos de interés en relacién con la toma de decisio-
nes del nivel estratégico y los procesos operativos
que desarrolla la corporacion.

La metodologfa propuesta se considera pertinente desde
el punto de vista técnico, pues no se limita a una simple
enumeracion y clasificacién de actores definidos previa-
mente en el marco legal o reglamentario. Considerar la
existencia de maltiples y variados intereses en el desarro-
llo de la misién institucional del Fondo Adaptacién y de
sus procesos de gestion, al igual que el respectivo anélisis
de estos intereses, es indispensable para identificar for-
talezas y debilidades del Fondo Adaptacién y, por consi-
guiente, necesidades de fortalecimiento frente a procesos
de participacion y rendicién de cuentas.

3.2 Identificacién y Analisis
de Actores Externos

En el Cuadro 3.1, se incluyen de manera organizada la cla-
sificacion y el anélisis de los actores externos a nivel de
grupos relevantes, organizaciones e individuos, que hacen
parte del proceso de toma de decisiones del FA (Consejo
Directivo derivado del Decreto 4819 de 2010), teniendo
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Cuadro 3.1 - Actores involucrados en la toma de Decisiones del Fondo

Tipo de N
Nombre de la organizacion, grupo o P P

. . Descripcion Analisis

individuo

organizacion o
individuos

+ Nivel Nacional:
* Presidencia de

Seis (6) miembros:
1 Representante Designado por el

Actores publicos + Si bien asiste el Director del Dpto. Administrativo

de la Presidencia, quien puede delegar en la

Presidente de la Repablica (Preside la Junta)  la Republica UNGRD, seria importante que en el nivel nacional
Ministro de Interior o su delegado (Preside) se incluya representacién permanente, y no
Ministro de Hacienda y Crédito Piblicoo su 3 Ministerios por delegacion, de la UNGRD (voto y/o voz de
delegado - DNP la entidad rectora de Gestion de Riesgos en

Colombia)

+ No participan representantes de las entidades
territoriales en donde se localiza la poblacidn
beneficiaria de las intervenciones

1 Ministro designado por el Presidente de la
Repdblica en atencién a los asuntos o temas
puestos a consideracion de Consejo (*)

El Director del Departamento Administrativo
de la Presidencia de la Republica o su
delegado

Director del Departamento Nacional de
Planeacién o su delegado

+ Departamento
Administrativo
Presidencia

+ Directivos de
Gremios o
Empresas del
Sector Privado

Otros Actores (**)  Cinco (5) miembros del sector privado
designados por el Presidente de la

Republica (***)

+ No hay participacién de representantes de la
academia que puedan brindar soporte técnico
y cientifico a decisiones y priorizacion de
inversiones del Fondo,

+ No hay participacion de ONG s y/o grupos o
sectores de la sociedad civil que representen
intereses de la poblacién beneficiaria de las
inversiones del Fondo.

Fuente: Econometria

(*) El actual Ministro designado en este caso es el Ministro de Ambiente y Desarrollo Sostenible

(**) A las sesiones del Consejo Directivo asiste con voz pero sin voto el representante legal de la sociedad fiduciaria o consorcio fiduciario que administre el
Patrimonio Auténomo del Fondo. El Fondo han suscrito dos contratos de Fiducia Mercantil con La Previsora Contrato 3-23139 de 31 diciembre de 2011 - inicio
del patrimonio auténomo $500.000 millones y Consorcio FADAP (Banco de Occidente y Banco Popular), Contrato 049 de mayo de 2012, $200.000 millones,
para la administracion y pagos a través de un Patrimonio Auténomo, por medio del cual se ejecutan los recursos, con una vigencia del Contrato Fiduciario:
Desde el 25 de Mayo de 2012, hasta el 31 de Diciembre de 2014, con un Otrosi No. 1 del Contrato que va hasta el 31 de Diciembre de 2017.

(***) Como ejemplo de designados se tiene a Antonio Celia, Presidente de PROMIGAS; Pedro Gomez Barrero, Presidente de Pedro Gémez y Cia; Eduardo
Pizano, Presidente de NATURGAS y el empresario Guillermo Trujillo Estrada.

en cuenta ademas que el FA es una de las diez (10) entida-
des adscritas al Ministerio de Hacienda y Crédito Pablico.

Los Cuadro 3.2, Cuadro 3.3 y Cuadro 3.4 detallan el grupo
de actores publicos que fijan directrices de politica sec-
torial e instrumentos de planeacion y de inversién para
los niveles nacional, regional y local, respectivamente con
implicaciones en las intervenciones que desarrolla el FA.

Como se mencion6 en la primera parte del analisis de
actores, el Cuadro 3.3 relaciona los actores plblicos en
el nivel regional que son influenciados por las interven-
ciones del FA 'y que en algunos casos deberan asumir la
operacion y mantenimiento de la infraestructura entrega-
da por la entidad.

El Cuadro 3.5 incluye la identificacion de agentes pablicos
y privados que efectian actividades de seguimiento, con-
trol y/o control social sobre del Fondo Adaptacidn.

El Cuadro 3.6 identifica los agentes publicos y privados
que se ven afectados/beneficiados por las situaciones o
problematica que pretende resolver el Fondo a través de
sus intervenciones o proyectos.

Por su parte, el Cuadro 3.7 relaciona los actores publicos y
privados que ejecutan programas, proyectos y estrategias
asociadas con las funciones actuales en materia de re-
construccion y adaptacion (Decreto 4819 de diciembre de
2010) y de reduccion de riesgo y de adaptacion al cambio
climatico (con ocasion del PND 2014—2018).
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Cuadro 3.2 - Actores Piblicos que fijan politicas o directrices relacionadas con las intervenciones (Nivel Nacional)

Tipo de Nombre de la organizacién,

Descripcion

Analisis

organizacion grupo o individuo

Entidad rectorade  Unidad Nacional para la
la politica y gestion  Gestion del Riesgo de
en materia de Desastres

reduccion del

riesgo ante

Desastres Naturales

Coordinacion de
politicas publicas

y programas de
inversion derivados
del Plan Nacional de
Desarrollo

Departamento Nacional de
Planeacion

Ministerios Ministerio de Transporte
Sectoriales rectores (incluye al INVIAS y a la ANI
relacionados con como entidades adscritas)
inversiones Sociales

y de Infraestructura

efectuadas por el

Fondo

Ministerio de Vivienda, Ciudad
y Territorio

+ Uno de los campos principales
de trabajo con la UNGRD ha sido
el proceso de validacién de la
poblacion beneficiaria en cada una
de las intervenciones del Fondo

« Participa en el Consejo Directivo
del Fondo

+ Otorga concepto de viabilidad al
presupuesto/proyectos de inversion
del Fondo

- El Fondo tiene un equipo de trabajo
para los proyectos del Sector
Transporte. El Modelo de Gestion

o de Ejecucion de Proyectos tiene
elementos basicos del esquema

de ejecucion que efectla el nivel
nacional a través del INVIAS y la
ANI

Actor estratégico para
macroproyecto canal del Dique

« El Fondo tiene un equipo de
trabajo para los proyectos del
Sector Vivienda. Los Modelos o
Esquemas de Ejecucion (directa o
descentralizada), tienen elementos
del Programa de Viviendas
Gratuitas del Ministerio de
Vivienda, incorporando ademas un
Operador Social para acompafar
las intervenciones y socializarlas
frente a la comunidad

El Ministerio ha participado en
proceso de estructuracion del
macroproyecto de Gramalote

+ A través del estudio se ha evidenciado

con entrevistas del personal clave del FA,

la debilidad en la articulacién entre las
labores de la Unidad y el Fondo, en especial
en lo concerniente con la Reduccién del
Riesgo (acciones dirigidas a modificar

o disminuir las condiciones de riesgo
existente -mitigacion del riesgo- y a evitar
nuevos riesgos futuros en el territorio
(prevencion del riesgo).

« Con las nuevas funciones generales

en materia de reduccién de riesgos y
adaptacién al cambio climatico, que si

bien fueron (expedidas con posterioridad
al horizonte de evaluacién de este estudio:
diciembre de 2014, sera necesario generar
mayor integracion y sinergia de acciones
resultados comunes en materia de
intervenciones multisectoriales y productos
Gtiles para el Sistema Nacional derivados
de la experiencia del Fondo

+ Algunos funcionarios de la Subgerencia de

Gestion del Riesgo identifican la necesidad
de contar con mayor participacion del DNP
en aspectos clave de estructuracion de
intervenciones

- La participacion activa con el INVIAS

y la ANT ha facilitado un alto nivel de

articulacion en los modelos o esquemas de
ejecucion de las intervenciones del FA con
las que son propias del INVIAS y de la ANI

+ No se identifican debilidades en la

participacion e interaccién con el MVCT
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Nombre de la organizacién,

Descripcion

Analisis

organizacion

Ministerios
Sectoriales rectores
relacionados con
inversiones Sociales
y de Infraestructura
efectuadas por el
Fondo

Entidades rectoras
de politica
ambiental nacional,
informacion
ambiental y
licenciamiento
ambiental

Politicas y normas
en materia de
procesos de
consulta pablica

Politicas y
programas de
reactivacion
econémica en zonas
rurales asociados

a actividades
agropecuarias

Fuente: Econometria

grupo o individuo

Ministerio de Vivienda, Ciudad
y Territorio

Ministerio de Salud

Ministerio de Educacion

Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible (incluye
como entidades adscritas
Autoridad Nacional de Licencias
Ambientales, IDEAM el Instituto
Humboldt)

Ministerio del Interior

Ministerio de Agricultura
y Desarrollo Rural (incluye
entidades adscritas)

- El Fondo tiene un equipo de trabajo

- El Fondo tiene un equipo de trabajo

- El Fondo tiene un equipo de trabajo

+ Todos los proyectos sujetos a

+ Los programas de reactivacién

para los proyectos del Sector de
Aguay Saneamiento. El Modelo de
Ejecucion es descentralizado, con
algunos elementos de ejecucién
de los Planes Departamentales de
Agua.

para los proyectos del Sector

para los proyectos del Sector

Existe un equipo de trabajo para
los proyectos del sector que
interactda con el MADS e institutos
de investigacion adscritos (IDEAM,
Instituto. Humboldt) y las CAR.
Todos los proyectos de alto impacto
demandan Licencia Ambiental a
través de la ANLA

Licencia Ambiental y que demandan
consultan previa, deben sujetarse
las politicas, normas y validacién
de informacion sobre comunidades
negras, raizales, ROM o Gitanas, por
parte del Ministerio.

econémica que lidera el Equipo de
Trabajo de reactivacion econémica
deben estar articulados a las
intervenciones del MADR y sus
entidades adscritas

 No se identifican debilidades en la

participacion e interaccién con el MVCT

 No se identifican debilidades en la

participacion e interaccién con el MinSalud.

 No se identifican debilidades en la

participacion e interaccion con el
MinEducacion.

EL MADS y el IDEAM han tenido, a

través del Fondo, un rol activo en la
estructuracién y seguimiento del proceso
de la formulacion/actualizacion de 60
POMCAs que realizan las CARs. Lo mismo
sucede con el I. Humboldt, con quien se
trabaja directamente para la delimitacién
de humedales y Paramos con un nivel de
avance muy importante.

+ A través del Consejo Directivo, el Ministerio

del Interior puede retroalimentarse de
los inconvenientes y/o necesidades de
articulacién para resolver temas de su
competencia con el Fondo.

* No se identifican debilidades en la

participacion e interaccion con el
MinAricultura y entidades adscritas
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Cuadro 3.3 - Actores Piblicos que fijan politicas o directrices relacionadas con las intervenciones o con competencias
frente a las mismas (Nivel Regional o Departamental)

Nombre de la

Tipo de Y oy
N organizacion, grupo o Descripcion
organizacion o Fi T
individuo

Entidades Departamentos - Existen una subgerencia de regiones que  + El equipo del FA registra la importancia que

Territoriales involucrados con la soporta procesos de articulacién con los reviste contar con mayor participacién de los
localizacién y area departamentos Departamentos a nivel de corresponsabilidad
de influencia de las para alcanzar la sostenibilidad de
intervenciones del inversiones en materia de infraestructura de
Fondo salud, educacién y transporte, especialmente

en los casos de debilidad y carencias de los
municipios en donde se realizan la mayor
parte de los proyectos.

Autoridades Corporaciones « Intervenciones de menor impacto pueden -« La participacién y responsabilidad
Ambientales Auténomas Regionales  requerir obtencion de Licencia Ambiental  directa de las CAR en la contratacion
(CARs) + Las intervenciones pueden requerir de los estudios de formulacion de los
otro tipo de autorizaciones por uso y POMCA, los cuales generaran informacién
aprovechamiento de recursos naturales y determinantes para al ordenamiento
- El Fondo ejecuta a través de las CARs, la ambiental y territorial, es una fortaleza de
actualizacion/formulacion de 60 POMCAs las intervenciones del Fondo en el sector
« El Fondo ejecutara a través de la CVC de Ambiente
refuerzo y mejoramiento del Jarillon de + La formulacion de los POMCAs ha generado
Cali escenarios de participacion efectiva
+ Actualizacion o ajuste de POT/EQT de comunidad a través de procesos de
para intervenciones puntuales o consulta pablica en varias regiones del

multisectoriales requeriréd aval de las CAR  pafs

Corporacién para Corporaciéon Auténoma -+ Actor vinculado en la estructuracién del + La forma en que el FA ha garantizado la
Desarrollo de la Regional de la Cuenca Plan de Accion del macroproyecto La participacion de la Corporacién en los
Cuenca del Rio del rio Grande de la Mojana procesos y actividades desarrolladas en el
Grande de la Magdalena macroproyecto La Mojana, es un factor de
Magadalena éxito

Fuente: Econometria

Cuadro 3.4 - Actores Piiblicos que fijan politicas o directrices relacionadas con las intervenciones o con competencias
frente a las mismas (Nivel municipal)

Nombre de la
Tipo de organizacion,

... Descripcion Analisis
organizacion grupo o
individuo
Entidades Municipios o « Existen una subgerencia de - El equipo del FA registra diferentes niveles de vinculacién
territoriales Distritos regiones que soporta procesos o corresponsabilidad para la estructuracion, ejecucion
de articulacién con los y sostenibilidad de los municipios en donde se realizan
municipios las intervenciones, tanto a nivel de macro proyectos

con Jarillén de Cali (se comparte financiacion de la
inversion) y Gramalote (la responsabilidad en la ejecucion
es asumida integralmente por el Fondo9, como en
intervenciones de los sectores de salud, educacién y
vivienda).

Fuente: Econometria
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Cuadro 3.5 - Agentes piblicos, privados o sociales que efectiian actividades de seguimiento, control y/o control social

sobre el Fondo

Tipo de Nombre de la

organizacion

organizacion,
grupo o individuo

Descripcion

Nivel Nacional

Seguimiento de Departamento .
politicas pablicas Nacional de

y programas de Planeacién

inversion derivados

del Plan Nacional de

Desarrollo

Consejo Directivo Consejo Directivo del -
Fondo Adaptacion

Control Fiscal Contraloria General -
de la Republica
(CGR)

Politica Fiscal y Ministerio de .

Presupuesto Hacienda y Crédito
Piblico

Entidad adscrita Autoridad Nacional -

al Ministerio de de Licencias

Ambiente y Desarrollo Ambientales
Sostenible

Entidades rectoras de Ministerios y
politica o adscritas de entidades
nivel nacional

Control Disciplinario  Procuraduria General -
de la Nacién

Nivel regional o local

Entidades territoriales Municipios o
Departamentos

Consolida seguimiento de .
presupuesto e inversién del Fondo

y de cumplimiento de metas del

PND

Rinde al Presidente de la Republica -
informes mensuales de gestion y
resultados

Ejerce control fiscal al Fondo a .
través de Auditoria regular Anual y
Auditorias con enfoque especial

En su calidad de entidad
adscrita al MHCP debe reportar
periddicamente ejecucion
presupuestal y suministrar
informacién especifica.

ANLA efectla seguimiento a

los compromisos derivados de
planes de manejo ambiental y
demas obligaciones impuestas

en Licencias Ambientales de
proyectos o intervenciones del
Fondo sujetas a esta autorizacion.

Entidades que forman parte
de determinados Comités de
Seguimiento o de Supervisién
de intervenciones o proyectos
sectoriales

La Procuraduria Delegada para la
Descentralizacién y las Entidades
Territoriales, ha participado en
mesas de trabajo con Operadores
Zonales y Contratistas del Fondo
para efectuar seguimiento*

Municipios o departamentos
que forman parte de Comités
de Seguimiento de Proyectos o
intervenciones

No se registran necesidades de participacion
adicional del DNP para el seguimiento de la
ejecucién de inversion por parte del Fondo

Ver comentarios Cuadro 4.1

La Contraloria ha adelantado informes de auditoria
donde examina la ejecucion financiera y cumplimiento de
metas de manera pormenorizada a a nivel de cada uno
de los sectores objeto de las intervenciones del Fondo.

La entidad esta adscrita al MHCP y en principio no
es necesario fortalecer procesos de participacion en
decisiones del Fondo pues hace parte de su Consejo
Directivo

A través del Consejo Directivo, el MADS se puede
retroalimentar de los inconvenientes y/o necesidades
de articulacién para resolver tema que puedan

surgir con el ANLA y las CAR en desarrollo de las
intervenciones del Fondo.

De la forma en que trabaja en Fondo con cada uno de
los Ministerios y entes rectores del nivel sectorial,

se considera que no existen necesidades adicionales
de fortalecer espacios de participacion de estas
entidades en decisiones y seguimiento sobre
intervenciones del Fondo

De acuerdo con el FA, estos espacios permiten conocer las
acciones de las partes, identificar obstaculos y establecer
alternativas de solucion, con el objetivo de fortalecer

los esquemas de participacién piblico/privados. Estos
encuentros crean conciencia sobre la responsabilidad de
contratistas y operadores del Fondo, dado que los mismos
actlan en representacion del Estado.

Las instancias de participacion de los entes
territoriales en seguimiento de intervenciones (en
especial en proyectos de infraestructura sectorial
a nivel local) se considera exitosa, mas atin cuando
ocurre a nivel de macroproyectos que involucran
varios sectores.
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Nombre de la

Tipo de o o N APG
. .. organizacion, Descripcion Analisis
organizacion . e .
grupo o individuo

Miembros de la Instrumento: Control - Elinstrumento de “Auditorias + La aplicacion de la herramienta de las “Auditorias

comunidad social ejercido a Visibles” es una herramienta que Visibles” constituye una experiencia exitosa del
través de “Auditorias  viene siendo empleado para la Fondo para vincular y hacer participe a la comunidad
Visbles” validacion y seguimiento de la en el seguimiento y veeduria de las intervenciones

construccién, entrega y operacionde  efectuadas a nivel regional y local. Si bien son un
diversos proyectos de infraestructura ~ mecanismo de participacion ciudadana creado por
que ejecuta el Fondo. Comprende el Gobierno Nacional y que se aplican en proyectos
modalidades como la conformacién de  de otras entidades (proyectos regalias, inversiones
Equipos Locales de Seguimiento (ELS), de departamentos y municipios), el hecho de
reuniones de seguimiento, Servicios que el Fondo las esté aplicando para proyectos

de Atencion al Ciudadano (SAC) y multisectoriales, genera un valor agregado o
Sondeos de satisfaccién ciudadana experiencia particular respecto de otras entidades.
Miembros de la Instrumento: Equipos + Miembros de la comunidad local - Es una modalidad a través de la cual se realizan
Comunidad de Seguimiento Local vinculados al seguimiento de las las Auditorias Visibles (ver Manual Operativo de
(ESL) intervenciones Auditorias Visibles del Fondo)

Instituciones Locales Instrumento: CORES- -« Estrategia que implementa el Fondo - Las Auditorias Visibles complementan las
o Regionales Comités Regionales ~ Adaptacién como mecanismo de actividades del seguimiento institucional efectuadas
de Seguimiento seguimiento y articulacién regional  a través de los CORES
con los entes territoriales para el
desarrollo de las intervenciones**.

Autoridades Corporaciones + Reporte a CARs de cumplimiento -+ Es una obligacién de indole operativa que
Ambientales Auténomas de permisos y autorizaciones los ejecutores u operadores directos de las
Regionales (CARs) ambientales asociadas con las intervenciones deben realizar ante las CARs. Las Car
intervenciones pueden hacer parte de los CORES
Otras Auditorias o Agentes plblicosy  Contralorias regionales cuando se  Este estudio constituye una Evaluacion de Medio
Evaluaciones Externas privados involucran recursos de las entidades Término al Fondo.
a Intervenciones territoriales en las intervenciones

Otras Auditorfas o Evaluaciones
externas sobre las intervenciones

Fuente: Econometria
* Se cita como ejemplo que la Procuraduria participd en enero de 2014 con nueve Operadores Zonales del “Programa nacional de reubicacion y reconstruc-

cion de viviendas para los hogares damnificados y/o localizados en zonas de alto riesgo, afectados por el fendmeno de La Nifia 2010/2011
** Los CORES permiten al Fondo: (i) articular los actores regionales, (ii) reorientar las actividades estratégicas en los casos que se requieran, (iii) generar
compromisos entre los actores institucionales, (iv) rendir cuentas ante los Entes Territoriales, y (v) Realizar seguimiento integral de las intervenciones.

Cuadro 3.6 - Agentes piiblicos y privados que se ven afectados/beneficiados por las situaciones o problematica que
pretende resolver el Fondo - Nivel Regional o Local

Nombre de la

Tipo de organizacion organizacion, Descripcién
grupo o individuo

Asociaciones de Usuarios, Nombre del grupo, -« En algunos casos, estos + A través de las Auditorias Visibles estos
Asociaciones de Productores, organizacion, ciudadanos forman parte equipos  grupos se pueden vincular al seguimiento
Juntas de Accién Comunal, asociacién de de las ESL o Auditorias Visibles de las intervenciones

Cabildos Indigenas beneficiarios

Individuos o grupos de individuos No aplica + No se identifican mecanismos + Através de las Auditorfas Visibles estos

no agrupados bajo ninguna especificos para vincular su individuos o grupos de personas se pueden
organizacion. participacion vincular al seguimiento de las intervenciones,

Fuente: Econometria
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Cuadro 3.7 - Actores piiblicos y privados que ejecutan programas, proyectos y estrategias asociadas con las funciones
actuales del FA en materia de reconstruccién y adaptacion

Nombre de la organizacion, grupo o

. e Observacién
individuo

Tipo de organizacion

+ Para la ejecucién de macropoyectos como Gramalote y Jarillon
de Cali la implementaci6n esta directamente a cargo del
Fondo. Esto es mas evidente para Gramalote, pues si bien en el
macroproyecto Jarillén existe una Gerencia del Fondo existen
componentes de la intervencién que estan a cargo de la CVCy el
Municipio.

Gerencia ejercida del por el
Fondo Adaptacion

+ Fondo Adaptacién

« En algunas intervenciones sectoriales el Fondo ejecuta los
proyectos a través de convenio con entidades piblicas como con
el Sector Ambiente (caso IDEAM, Instituto Humboldt)

Ejecucion tercerizada del Fondo - Entidad o entidades publicas a
con entidades publicas través de las cuales el Fondo ejerce
la ejecucion (Convenio o Contrato)

+ En algunas intervenciones sectoriales el Fondo ejecuta los
proyectos a través de entidades privadas y ONG”s

Ejecucion tercerizada del Fondo
con entidades privadas o ONG”~

+ Entidad o entidades privadas a
través de las cuales el Fondo ejerce
la ejecucion (Convenio o Contrato)

Agente fiduciario + FIDUPREVISORA

Fuente: Econometria
3.3 Mapeo

En la Figura 3.1 se visualizan los actores que en el nivel
nacional y regional estén involucrados en el proceso de
reconstruccion adelantado por el FA. Asi mismo, se evi-
dencian los actores tanto del sector pablico como privado
que intervienen en el proceso.

Basicamente, se tienen cuatro cuadrantes en donde en
los dos superiores se ubican los actores del sector pu-
blico. En el cuadrante izquierdo los actores del sector
plblico que operan en el nivel nacional a saber: la Presi-
dencia de la RepUblica, los Ministerios, El Departamento
Nacional de Planeacion y la Unidad para la Gestion del
Riesgo de Desastres, que, si bien no tiene un papel muy
definido dentro de la actuacién del FA, si es un actor
clave a tener en consideracién por su caracter de 6rgano
que orienta la politica de Gestion del Riesgo de Desas-
tres en el pafs.

Por su parte, en el cuadrante superior derecho se ubican
los actores que tienen su actuacién en el sector pablico,
pero en el nivel regional (gobiernos departamentales, go-
biernos locales y entidades como las CARs).

En los cuadrantes inferiores se ubican actores del sec-
tor privado (izquierdo) y la sociedad civil (derecho). En
el centro se ubica al Fondo Adaptacién como centro del

+ Fiducia mercantil para manejo de los recursos del Fondo y pagos
a terceros con quienes se celebran Contratos y Convenios

desarrollo del proceso de construccién y reconstruccion
en el pafs.

3.3.1 Priorizacién y recomendaciones

Como resumen del andlisis detallado que presentan los
cuadros o matrices y diagramas anteriores respecto de la
participacion de grupos de interés clasificados a nivel de
diferentes actores que intervienen o tienen interés legi-
timo con las instancias de toma de decisién del Fondo,
asi como con los procesos o actividades de ejecucion,
seguimiento, operacién y sostenibilidad de las inter-
venciones, se presenta el siguiente analisis integrado y
recomendaciones.

Participacion e interés de grupos de actores del Sector
Piblico. A nivel nacional, se tiene un participacién impor-
tante y representativa en la toma de decisiones de relacio-
nadas con las prioridades del FA por parte del sector pblico
central (v.g. Ministerios, Presidencia de la Republica, DNP,
Departamento Administrativo de la Repiblica). Esto signi-
fica que los intereses de un grupo importante de las enti-
dades nacionales responsables de politicas y temas secto-
riales relacionados con las intervenciones del Fondo, estén
representados en su Consejo Directivo. Del mismo modo, los
Convenios que a nivel sectorial ha firmado el Fondo para
validacién u orientacion de intervenciones sectoriales (v.g.
Convenio 012 suscrito con el MADS), hacen operativizar el
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Figura 3.1 - Mapa de actores Fondo Adaptacion

MAPA DE ACTORES

Sector piblico
Comités de
seguimiento
Nivel ministeriales
nacional Unidad Nacional
para la Gestion del
Riesgo de
Desastres

@

Sectores
(Ministerios y
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adscrita) Ministerios Consejo

(3) Directivo

Presidencia

Sector piblico

Gobiernos
departamentales Nivel
regional y

Gobiernos municipal

municipales

CARs, entidades
territoriales

Fondo
Adaptacion

Consejo
Directivo
Cinco
representantes
del sector
privado

Servicios
de atencion
ciudadana

Nivel 1

(toma de cecisiones)

Sector privado

Nivlpl 2

Participacion
en Auditorias

Equi Visibles
quipos

Locales de
Seguimiento

Sociedad civil

Ejecuciény Iseguimiento

Fuente: Econometria

direccionamientoy definicién méas detallada de las interven-
ciones 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 participacion directa en el Consejo Directivo del
Departamento Administrativo de la Presidencia de la Re-
plblica, entidad de la cual depende la UNGRD, deberia ser
explicita en la reglamentacién del Fondo la participacion
permanente de la UNGRD en su carécter de ente rector de
la gestion de riesgos ante desastres naturales en Colombia.

No obstante, este Consejo no cuenta con participacién de
las entidades territoriales (Departamentos y Municipios),

quienes son finalmente los actores institucionales mas
importantes para validar y apropiar las intervenciones,
maxime si se tiene en cuenta que acorde con las entre-
vistas que ha sostenido el equipo de Econometria con
la Direccién Ejecutiva o Gerencia del Fondo y su equipo
técnico, asi como del anélisis de las intervenciones en el
territorio, se puede concluir la importancia que reviste
vincular a los Departamentos (corresponsabilidad), para
contribuir a la financiacién, ejecucién y sostenibilidad de
los proyectos frente a las deficiencias que registran la ma-
yoria de los municipios beneficiarios. Del mismo modo la
participacion de los Departamentos serfa muy estratégica
en macroproyectos o intervenciones multisectoriales que
involucren més de una de estas entidades territoriales.
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Con base en lo expuesto, los Departamentos y Municipios
son actores institucionales que cuentan con intereses
validos y legitimos en el marco legal del pais frente a las
intervenciones que adelanta el FA y deberfan contar con
participacién en su Consejo Directivo. Si bien se podria
argumentar que puede existir alglin tipo de conflicto por
que las entidades territoriales participen en la toma de
decisiones del Fondo vy a la vez sean responsables o parti-
cipen directamente en la ejecucién de las intervenciones
asunto que también se presentaria si se considera la parti-
cipacion de representantes el sector privado con posibles
intereses en los procesos de reconstruccién), se podria
considera la vinculacién de grupos agremiaciones como
la Federacién Colombiana de Municipios y la Federacién
Nacional de Departamentos que representarian a este gru-
po en su conjunto. Seria deseable que esta participacion
fuera con voz y con voto en las decisiones del Fondo.

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 participacién efectiva
de las entidades territoriales con intereses en la validacion,
ejecucién, operacion y sostenibilidad de los proyectos.

Participacion e intereses de actores de la Academia y de
la Sociedad Civil. Al nivel de toma de decisiones del mas
alto nivel, el Consejo Directivo del Fondo podria conside-
rar la participacion de representantes con de Universida-
des Publicas y Privadas, actores que podrian enriquecer
la discusién y toma de decisiones del Fondo con criterios
técnicos y cientificos relacionados con los procesos de
reconstruccion y acciones en materia de reduccién. Esta
participacion podria darse de manera permanente a nivel
de invitados con voz y sin voto.

De otra parte, en las instancias relacionadas con la
ejecucion, seguimiento y operacion de las inversiones

sectoriales del Fondo, se puede comprobar la aplicacion
efectiva de diversos mecanismos que contempla la herra-
mienta 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.

Participacion de grupos mas vulnerables de la pobla-
cion. Teniendo en cuenta que las intervenciones del Fondo
se presentan en zonas o areas geogréficas en donde se
localiza poblacién con alta vulnerabilidad fisica y social, se
recomienda efectuar al interior del Fondo un anélisis mas
detallado para determinar la necesidad que puede existir
de contar con una participacién mas clara de estos grupos
en los procesos estratégicos de toma de decisién de la en-
tidad. Si bien se reitera que las instancias y mecanismos
que viene siendo aplicados por el Fondo a nivel de las in-
tervenciones en el marco de las Auditorias Visibles y otros
mecanismos de participacién, han garantizado y promo-
vido la vinculacién de grupos vulnerables de la poblacién
en actividades de seguimiento, validacién y operacion de
las intervenciones, no se cuenta con esta participacion en
la instancia superior de la entidad, la cual es el Consejo
Directivo.

En conclusioén, la participacién de nuevos miembros en el
Consejo Directivo del Fondo a nivel permanente, esto es
con voz en el caso de la (academia) o con voz y voto (en-
tidades territoriales) y eventualmente de representantes
de los grupos mas vulnerables de la poblacién, permitira
generar un mayor balance en nimero y representatividad
de actores sociales e institucionales que tienen intereses
legitimos en las decisiones relacionadas con las interven-
ciones del Fondo. Se debe tener en cuenta que es bastante
diciente que existen cuatro (4) miembros del sector pri-
vado en este 6rgano de decisién y ninguno de los grupos
sobre los cuales se presenta este analisis inicial.
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Capitulo 4

Conclusiones

continuacién, se presentan las conclusiones de la Evaluacion de Medio Término

(septiembre de 2011-diciembre de 2014) del proceso de construccidn y recons-

truccion emprendido por el Fondo Adaptacion (FA). Para ello, las conclusiones se

plantean a la luz de las categorfas de anélisis, en principio de forma general para
el FA y luego se soporta con la evidencia especifica observada en cada uno de los ocho
sectores®?, a través de los cuales el FA realiza sus intervenciones.

4.1 Modelos de gestion y ejecucion

El FA ha desarrollado todas sus intervenciones cumpliendo seis grandes etapas o fases
que se han ejecutado propendiendo por una unidad de criterio entre sectores en, al me-
nos, cuatro aspectos fundamentales: i) la focalizacion de recursos en busca de los mayores
impactos, ii) el disefio de obras con bajos niveles de riesgos, iii) el establecimiento de
interventorias de obra para garantizar el correcto desarrollo fisico y de un control centrali-
zado para los pagos, lo cual facilita el control de los costos; y iv) el acompafamiento social
permanente durante la ejecucién de las intervenciones, como un elemento que no solo
facilita su desarrollo, sino que propende por su sostenibilidad. Las seis grandes etapas que
se observan para todas las intervenciones del FA son entonces:

4.1.1 Procesos y procedimientos

B Una primera etapa de estudio y aprobacion de postulaciones, que en todos los casos
fue realizada por el Consejo Directivo del FA con base en postulaciones preparadas y
presentadas por entidades del orden nacional, como las realizadas por los Ministerios
de Transporte, de Educacién y de Agricultura, y por procesos de postulacion de entes
territoriales como el caso de las intervenciones realizadas en el sector de acueducto
y alcantarillado. El modelo de postulaciones adelantado permitié identificar aquellos

92 Vivienda, educacion, transporte, reactivacion econémica, salud, mitigacion del riesgo (macroproyectos), acue-
ducto y saneamiento basico y medio ambiente.

Imagen: Tanque elevado de
almacenamiento de agua - zona
rural de Luruaco (Atlantico)

Archivo Fotografico Econometria
Consultores S.A. Visitas a inter-
venciones del Fondo Adaptacion,
2016.
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proyectos que podrian optimizar los recursos y crear
un mayor impacto.

La segunda etapa correspondi6 a la verificacion en
campo de los potenciales beneficiarios o interven-
ciones especificas de las postulaciones aprobadas.
Esta verificacién se realiz6 a partir de listados o
inventarios preparados para cada intervencién por
entidades de alto reconocimiento, como lo fue la
identificacién de los potenciales beneficiarios del
sector vivienda a partir de la base de datos de fami-
lias registradas por el DANE en el Registro Unico de
Damnificados (REUNIDOS), los datos utilizados por
el sector transporte corresponden a un consolidado
preparado por el Ministerio de Transporte a partir de
inventarios realizados por la ANI'y el INVIAS, Para
el sector educacién se utilizé el registro inicial de
sedes afectada por el Fenémeno de “la Nifia 2010-
2011” elaborado por OIM y OELI.

Es de resaltar, que la verificacion realizada por el FA
no se limit6 a la simple verificacion de la existencia
o estado de los potenciales beneficiarios u obras,
sino que consider6 como parte integral, el anélisis
de riesgo con parametros superiores a los normal-
mente considerados en el pais como elemento fun-
damental para el disefio de las intervenciones de
cada sector, y realiz6 una revisién de las condicio-
nes de titulacién de los predios afectados definien-
do estrategias, previas al inicio de las obras, parala
verificacion de la tenencia.

Es asi que, con base en los estudios de riesgo se
encontrd que: en el sector vivienda se establecieron
dos tipos de intervenciones: reconstrucciéon y reubi-
cacién, correspondiendo a esta Gltima el 70% de las
intervenciones. En el sector transporte se revisaron
los disefios viales y cuando fue necesario se ajusta-
ron a los requerimientos del FA; por su parte, en el
sector educacién se declar6 la viabilidad o no de la
intervencion en cada sede en funcién del nivel de
riesgo observado.

En términos generales, la incorporacién de la varia-
ble de reduccién del riesgo en todas las intervencio-
nes del proceso de reconstruccién adelantado por
el FA, garantiza el avance hacia la consolidacion y
aplicacion de la Politica de Gestién del Riesgo de
Desastres en el pais y es una base en cuanto a expe-
rienciay conocimiento que puede ser replicada para

posteriores procesos de reconstruccién tanto en el
pais como en el exterior.

Dado que los recursos del FA eran limitados, tras
la aprobacién de postulaciones a cada sector el
Consejo Directivo asign6 un presupuesto estima-
do; y los ministerios definieron la priorizacién de
las intervenciones, fundamentalmente con base
en el impacto que éstas tenfan. De esta manera,
el sector vivienda focalizd sus recursos en vivien-
das totalmente destruidas que hubieran estado
habitadas por sus propietarios cuando sucedié el
fenémeno; en el sector educativo se buscé focali-
zar los recursos hacia aquellas sedes con mayor
posibilidad de optimizar los recursos via menores
costos; y en el sector salud se consideraron dentro
de los criterios de focalizacién indicadores so-
cioeconémicos y condiciones de violencia de los
municipios.

Posteriormente, cada sector procedié a analizar y
definir la mejor forma para desarrollar sus interven-
ciones, seleccionando para ello entre la ejecucion
directa, gerencias, la firma de convenios interins-
titucionales, suscripcién de convenios interadmi-
nistrativos - descentralizacién o combinaciones de
ellas. Esta seleccién obedecid a la experiencia y
conocimiento de los lideres de los sectores, a las
caracteristicas propias de cada sector y del tipo
de intervenciones a ejecutar. Es asf que mientras
el sector transporte opté por el establecimiento
de convenios con la ANI y el INVIAS, por la amplia
experienciay capacidad técnica de estas entidades;
el sector de reactivacién econémica se incliné por
la ejecucion directa y la inclusion de sus benefi-
ciarios en programas ya existentes como Alianzas
Productivas u Oportunidades Rurales; por su parte,
el sector vivienda combiné las tres posibilidades,
descentralizando mediante operadores zonales, es-
tableciendo convenios con entidades como el Banco
Agrarioy adelantando intervenciones directamente;
el sector de acueducto y alcantarillado realizé eje-
cucion directa aunque descentralizada a través de
cinco gerencias regionales.

La quinta etapa de las intervenciones corresponde
a los disefios y ejecucién de las obras, en ellas cada
sector vela porque los disefios cumplan con los li-
neamientos de reduccién del riesgo establecidos
por la Subgerencia de Gestion del Riesgo.
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En la etapa de ejecucién hay dos procesos comunes a
todos los sectores del FA que vale la pena resaltar. El
primero, es el acompafiamiento social permanente
que en todos los sectores se realiza con el apoyo de
la Subgerencia de Regiones, a través de las estrate-
gias de Auditorias Visibles y los Comités Regionales
de Seguimiento (CORES). El segundo, se vali6 de me-
canismos de participacién ciudadana e institucional
como en el macroproyecto Gramalote, en donde se
cre6 una mesa de trabajo en la que participan re-
presentantes de la comunidad, funcionarios del FA,
representantes del gobierno local y representantes
de las firmas constructoras y de interventoria. El tra-
bajo de estas mesas ha permitido aclarar y resolver
situaciones complejas presentadas durante toda la
intervencion, ademas de lograr el apoyo de la comu-
nidad para impulsar la operacion.

El segundo, es la implementacién de interventorias
para el correcto control y seguimiento del desarrollo
de las obras y el disponer de un mecanismo cen-
tralizado para el control de los pagos, que unifica
criterios entre los diferentes sectores. En algunos
sectores las interventorias muestran un mayor desa-
rrollo que en otros. Es el caso del sector transporte
en que las interventorias se desarrollan con una vi-
sién preventiva, detectando riesgos y analizando en
conjunto con los ejecutores de la obra las mejores
alternativas para prevenirlos; y en menor medida
del sector vivienda en el que se ha establecido una
interventoria contractual, que si bien tiene un enfo-
que principalmente administrativo también verifica
que las empresas contratistas e interventoras de
obra cumplan con los indicadores que el sector ha
definido.

Adicionalmente, la oficina de Planeacién y Cum-
plimiento del FA tiene un rol importante en el
seguimiento a la ejecuciéon de las intervenciones
de cada sector, y apoya a través de la herramienta
tecnologica PSA, el seguimiento a los cronogramas
de obra, lo que ha permitido unificar la informacion
de seguimiento a los cronogramas de obra.

Otra situacion comin a todos los sectores del FA
durante la etapa de ejecucién de las intervenciones
es la visita frecuente de los funcionarios de cada
sector a las obras fisicas. Esta estrategia sirve para
revisar la evolucién de las obras, pero es alin mas
importante para establecer y fortalecer lazos con las

administraciones municipales y con la comunidad.
Un sector que cabe mencionar aqui por haber desa-
rrollado una estrategia que no se observa en otros
es el de reactivacién econémica en su programa
Reactivar, mediante el cual se han creado Comités
Operativos para hacer seguimiento al avance de los
proyectos, las gobernaciones hacen parte de esos
comités y por la dinamica que tienen se han con-
vertido en espacios de control a los compromisos
adquiridos por parte de los gobiernos locales.

B Ppor Gltimo, en la etapa de entrega de las obras se
observa una practica comdn para algunos de los
sectores del FA, que consiste en la identificacién de
riesgos que a futuro pueden afectar la sostenibili-
dad de las intervenciones. En ese sentido, el sector
vivienda, durante el periodo de construccién, capa-
cita a las familias sobre sus derechos frente a las vi-
viendas que recibirédn, las garantfas que estas tienen
y los cuidados que se deben tener para minimizar su
deterioro. Se desarrollan manuales de convivencia
para los casos en los que el tipo de vivienda de los
beneficiarios cambié respecto de la vivienda que
tenian antes del fenémeno de “La Nifia”, especifica-
mente cuando van a habitar viviendas en propiedad
horizontal.

En el sector transporte también se han detectado
posibles riesgos en el mantenimiento de las vias
cuando ellas son ejecutadas por el INVIAS?3, en
es0s casos se busca definir las responsabilidades
de los diferentes actores regionales y nacionales
para garantizar su mantenimiento y operacion a
futuro. En esa misma linea, el sector educacién en
la fase de entrega de la intervencion firma un acta
de entrega con las Secretarias de Educacién, quie-
nes son las instancias responsables de la operacién
y mantenimiento de las obras. Adicionalmente, a
través de la estrategia DICE, el sector ha logrado
que las comunidades se conviertan en veedoras del
funcionamiento de las intervenciones ayudando a su
sostenibilidad.

En términos generales, el modelo de gestidn y ejecucion
del FA se caracteriza por la presencia de cuatro formas
de ejecucién de las intervenciones en territorio a saber:

93 Esteriesgoesmenorcuando las vias son desarrolladas por la ANI pues
el mantenimiento y operacion de ellas recae en un concesionario.
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gerencias, contratacion directa, convenios interinstitucio-
nales y convenios interadministrativos o descentralizados,
los cuales han demostrado sus bondades y debilidades

Una primera aproximacién al FA puede hacer pensar que
cada uno de sus sectores desarrolla un modelo de gestion
diferente; sin embargo, el analisis a profundidad muestra
factores comunes que permiten plantear que, si bien el FA
a través de sus sectores, ha optado por diversas estrate-
gias para la ejecucién de las intervenciones, tiene un mo-
delo Gnico con particularidades, dependiendo del tipo de
intervencién, pero con un enfoque y pautas transversales
a todos los sectores.

4.1.2 Eficiencia y efectividad

Si la eficiencia y efectividad de las intervenciones del FA
se mide en términos del logro de las metas establecidas
para cada sector seg(n el documento CONPES 3776 de
2013, se debe calificar como baja pues sectores como el
de vivienda presentan el 27% de cumplimiento frente a la
entrega de viviendas; y el sector de educacién cuenta con
207 sedes en ejecucion de disefios y/u obra frente a 301
definidas como meta, lo que representa un 57%. Por otra
parte, el sector de acueducto y alcantarillado ha alcanza-
do el 78% de la contratacion total que realizara y el sector
transporte muestra los mayores niveles de avance del FA,
ha contratado el 90% de su meta total. Esta situacion
puede atribuirse en buena parte al nivel de desarrollo de
este sector y a que la ejecucién se desarroll6 en alianza
con dos entidades especialistas en el tema, con cobertura
nacional y con grandes fortalezas técnicas para el desa-
rrollo de obras, la ANI y el INVIAS.

Sin embargo, es necesario presentar una serie de factores
que han incidido de manera directa en la eficiencia en el
desarrollo de las intervenciones del FA, los cuales se pue-
den clasificar de la siguiente forma:

B Gestion administrativa (tramites): incluye todos
los procesos que deben surtirse previo al inicio de
las obras en campo. Al respecto los tramites requeri-
dos para la solicitud de permisos y licencias ambien-
tales, manejo de la gestién predial, las dificultades
para contar con informacién cartografica de los
terrenos para los estudios de suelos, la dificultad
para negociar terrenos con las comunidades que
en ciertos casos no quieren vender o esperan que
se les paguen sumas muy por encima del valor del
predio, han incidido de forma muy importante en el

cumplimiento de los tiempos de ejecucion y entrega
de las intervenciones. En sectores como educacion
fue necesario suspender algunos contratos porque
no se contaba con los permisos y autorizaciones
requeridos y no era posible continuar con el pro-
ceso hasta tanto no se tuviera la documentacién
completa.

En ese sentido, es necesario evidenciar que este no
es un tema exclusivo de las intervenciones del FA;
al respecto vale la pena mencionar especificamen-
te, que dado que el pais se caracteriza por una baja
formalizacion de la propiedad, esta situacion hizo
que al momento de la verificacién de la propiedad,
fuera necesario realizar importantes esfuerzos, no
solo para verificar los derechos de atencién de las
personas afectadas por el fenémeno de la Nifia, sino
para la adquisicién de predios para el desarrollo de
las obras. Al respecto, se destaca el caso del sector
vivienda que incluso ha desarrollado una guia para
la verificacion de la tenencia de los terrenos.

A manera de resumen, los tiempos requeridos para
adelantar tramites relacionados con la solicitud y
obtencién de permisos ambientales y de construc-
cién, asi como los trédmites y gestion predial, han ge-
nerado 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 cum-
plian con las condiciones definidas técnicamente
para la reconstruccién atendiendo los criterios de
reduccion del riesgo. Al respecto, de manera gene-
ralizada los sectores manifiestan que los Planes de
Ordenamiento Territorial adolecen de este tipo de
informacién, pese a que la Ley 388 de 1997 esta-
blece que los municipios deben actuar como apoyo
técnico y de seguimiento de estos instrumentos de
planeacion.

Esta situacion obligé a los diferentes sectores a
desarrollar visitas y estudios de campo especifi-
cos que tuvo repercusiones en el cumplimiento de
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los cronogramas de las intervenciones que tenian
vacios de informacion, con la Gnica excepcién del
sector transporte donde las intervenciones se rea-
lizaron en vias que en su mayoria contaban con
disefios soportados en estudios de diferente tipo,
suelos, etc.

B (Criterios técnicos para reconstruccion incluyen-
do variables de reduccion del riesgo: El enfoque
de reduccion del riesgo de desastres del FA afectd
también, indirectamente, su eficiencia. El esta-
blecer altos parametros para los niveles de riesgo
admisibles®* naturalmente reduce la disponibilidad
de suelos que cumplan con las condiciones técnicas
exigidas para la construccion. Esa situacion de pre-
dios limitados se refleja en mayores costos y obliga
ala bisqueda de mecanismos para ampliar la oferta,
especificamente en el caso del sector vivienda.

B Ubicacion geografica de las intervenciones: Un
altimo factor, que cabe mencionar como determi-
nante de la eficiencia de las intervenciones del FA
es el grado de ruralidad en la localizacién de los
afectados. Es asi que por ejemplo el 90% de las
sedes educativas afectadas por el Fenémeno de “la
Nifia” eran rurales, asi como el 53% de las viviendas
que seran reconstruidas por el FA. Esto fundamen-
talmente por las dificultades de acceso a las zonas,
por ejemplo, esta el caso de la construccién de una
IPS en La Tola Narifio, para acceder a la zona se re-
quiere de alrededor de dos dias, se llega a Tumaco
y luego es necesario un desplazamiento maritimo
(mar abierto) de aproximadamente tres horas; final-
mente, es necesario recorrer un tramo por carretera.
Situaciones de esta indole son muy comunes en las
intervenciones que ha adelantado el FA.

En términos generales, se tiene que hay diversidad de
factores que han incidido en la eficiencia en las ejecu-
ciones del FA y que por ende la efectividad se ha visto
afectada, dado que la entrega de las obras que adelanta
el FA en general presenta un porcentaje de cumplimiento
aproximado del 18%, lo que ha implicado diversidad de
cuestionamientos a la gestion realizada.

94 Periodos de recurrencia de cien afios para los casos de las interven-
ciones de los sectores y de 500 afios para El Canal del Dique y Jarillon
de Cali.

Enrelacién con el tema financiero, el logro de las metas de
cada uno de los sectores, se ve favorecido por la asigna-
cioén inicial de recursos por sector y su posterior focaliza-
cién; asi como el establecimiento de metas; sin embargo,
dichas metas fueron planteadas considerando los costos
esperados de las intervenciones en los primeros afos del
FA y sin considerar el efecto que sobre ellos tendrfa la in-
flacion; asf a futuro la efectividad, del FA se verd limitada
por esta situacién; asi como por el hecho de no contar con
la totalidad de los recursos (9.3 billones estimados) asig-
nados, para vigencias futuras.

A continuacién, en la Figura 4.1 se presenta de manera ge-
neral el porcentaje de avance en las fases de las interven-

ciones del FA. Los porcentajes de avance muestran que

Figura 4.1- Porcentaje de avance de las fases de las
intervenciones del FA
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Fuente: Econometria, con base en los instrumentos de seguimiento para los
entes de control por sectores (avances a noviembre de 2015)*

*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
informacion 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.

los factores analizados con anterioridad, han incidido de
manera importante en el logro de resultados alcanzados
por la entidad.



176 | CAPITULO 4 Sistematizacion del Proceso de Construccion y Reconstruccion Adelantado por el Fondo Adaptacién - FA

4.2 Relacion con diferentes actores

La relacién con diferentes actores se analiza a partir del
analisis de las relaciones internas entre areas funcionales
del FA'y los sectores y las relaciones con actores externos
a la entidad.

4.2.1Relaciones internas entre areas
funcionales y sectores

La relacién entre los sectores y la Subgerencia de Re-
giones es permanente, por el papel que ella juega en
el despliegue de la estrategia de gestion social que es
transversal y comdn a todos los sectores y porque se ha
convertido en un factor clave de éxito en la ejecucion de
las intervenciones, pues 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 ya no se
cuente con la presencia del FA.

De otra parte, la Subgerencia de Gestién del Riesgo se
identificé como una de las areas funcionales que ha teni-
do amplia incidencia en la entidad, dado que en todos los
sectores se hizo un trabajo riguroso de incorporacién del
componente de reduccién del riesgo durante el proceso
de estudio, disefio y estructuracién de los proyectos. Esta
situacion implico la inclusion de medidas de mitigacion
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
los eventos fisicos peligrosos.

En cuanto a la Oficina de Planeacién y Cumplimiento, la
Subgerencia de Estructuracién y la Subgerencia de Pro-
yectos también se observa una relacién importante con
los sectores, asociada fundamentalmente a las funciones
que ellas cumplen; la primera de control y de adminis-
tracion de la herramienta informatica de seguimiento de
proyectos PSA, la segunda por el apoyo que brinda a los
procedimientos, a partir de los andlisis de viabilidad fi-
nanciera, legal y técnica de los proyectos, asi como la rea-
lizacién de investigaciones sobre las condiciones de los
mercados, teniendo en cuenta las metas institucionales,
objetivos estratégicos, metas del sector, normatividad vi-
gente y los criterios técnicos establecidos por la entidad,
enmarcados en el Plan de Accién correspondiente.

En tanto la Subgerencia de Proyecto, apoya y coordina
de manera directa la ejecucién de los proyectos desarro-
llados 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 autorida-
des pablicas correspondientes.

Sibien todas las &reas funcionales del FA manejan diferen-
tes interrelaciones 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 institucién, fundamentalmente, para el caso
de esta dltima, por lo que ha implicado en el proceso de
reconstruccion la gestion social de las intervenciones y
los lineamientos técnicos que deben ser tenidos en cuen-
ta para la reduccion del riesgo en las intervenciones del
Fondo.

4.2.2Relaciones con actores externos al
Fondo Adaptacion

Respecto de la relacién con actores externos, éstas se
establecen fundamentalmente en funcién de las particula-
ridades mismas de cada proyecto y su forma de interven-
cién, asi se observa una relacién inicial con las entidades
que presentaron postulaciones, en el desarrollo de los
proyectos con las autoridades municipales y departamen-
tales, con quienes se establecen alianzas para el desarro-
llo de proyectos y con quienes deben otorgar permisos,
licencias o autorizaciones para el desarrollo de las obras.
Lo anterior podria sintetizarse en que, probablemente
por la mision claramente definida para la intervencién de
cada sector del FA, el papely la interrelacion de éste fren-
te a los demas actores del SNGRD, especialmente frente a
la UNGRD ha sido muy limitado.

En términos generales se identifica que: A nivel nacional,
se tiene un participacion importante y representativa
en la toma de decisiones de relacionadas con las prio-
ridades del FA por parte del sector piblico central (v.g.
Ministerios, Presidencia de la Republica, DNP, Departa-
mento Administrativo de la Republica). 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, estén re-
presentados en su Consejo Directivo. Del mismo modo,
los Convenios que a nivel sectorial ha firmado el Fondo
para validacién u orientacién de intervenciones sectoria-
les (v.g. Convenio 012 suscrito con el MADS), hacen ope-
rativizar el direccionamiento y definicién més detallada
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de las intervenciones del Fondo en armonia con las di-
rectrices y politicas de los entes rectores sectoriales a
nivel nacional.

En el nivel nacional se debe destacar que, si bien se cuen-
ta con la participacién directa en el Consejo Directivo
del Departamento Administrativo de la Presidencia de la
Replblica, entidad de la cual depende la UNGRD, deberfa
ser explicita en la reglamentacion del Fondo la partici-
pacion permanente de la UNGRD en su caréacter de ente
rector de la gestion de riesgos ante desastres naturales
en Colombia.

No obstante, este Consejo no cuenta con participacion de
las entidades territoriales (Departamentos y Municipios),
quienes son finalmente los actores institucionales més
importantes para validar y apropiar las intervenciones,
maxime si se tiene en cuenta que son actores claves que
pueden contribuir a la financiacién, ejecucién y soste-
nibilidad de los proyectos frente a las deficiencias que
registran la mayorfa de los municipios beneficiarios. Del
mismo modo, la participacién de los Departamentos se-
ria muy estratégica en macroproyectos o intervenciones
multisectoriales que involucren mas de una de estas enti-
dades territoriales.

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

De otra parte, en las instancias relacionadas con la ejecu-
cién, seguimiento y operacion de las inversiones sectoria-
les del Fondo, se puede comprobar la aplicacion efectiva
de diversos mecanismos que contempla la herramienta de
Auditorias Visibles, lo cual ha posibilitado el control so-
cial, y en general el seguimiento a nivel local de diferentes
actores sociales con intereses legitimos en las interven-
ciones que adelanta el Fondo.

La participacién de nuevos miembros en el Consejo Di-
rectivo del Fondo a nivel permanente, esto es con voz
en el caso de la (academia) o con voz y voto (entidades
territoriales) y eventualmente de representantes de los
grupos mas vulnerables de la poblacion, permitiréd ge-
nerar un mayor balance en nimero y representatividad
de actores sociales e institucionales que tienen inte-
reses legitimos en las decisiones relacionadas con las

intervenciones del Fondo. Se debe tener en cuenta que
es bastante diciente que existen cuatro (4) miembros
del sector privado en este 6rgano de decisién y ninguno
de los grupos sobre los cuales se presenta este analisis
inicial.

4.3 Sostenibilidad de las intervenciones

La sostenibilidad de las intervenciones se asocia con dos
dimensiones: una primera relacionada con la sostenibili-
dad de las obras que estad entregando el FA, especifica-
mente en cuanto a las dificultades que se han presentado
para que los gobiernos locales asuman la responsabilidad
de la operacién y mantenimiento de las obras, se apropien
de ellas, y se encarguen de mantenerlas en ausencia del
FA.

En segunda instancia, la permanencia en el tiempo de
la institucién como una entidad “estructuradora y eje-
cutora de proyectos integrales de reduccién del riesgo y
adaptacion al cambio climatico, como parte del SNGRD,
en coordinacién con los sectores, ademas de los que se
deriven del Fendmeno de La Nifia 2010-2011 (Ley 1753 de
2015, 2015). Al respecto se requiere, entre otros aspec-
tos, que el trabajo adelantado por la entidad se divulgue
y comparta en diversos escenarios del dmbito nacional
e internacional como mecanismos que reduzca el riesgo
de que la experiencia y conocimiento adquirido, no sea
capitalizado y puesto al servicio del SNGRD, pero sobre
todo al servicio del pafs.

En términos de la primera dimensién tenemos que la sos-
tenibilidad de las intervenciones es un elemento clave a
considerar, el cual fue identificado a lo largo de la evalua-
cién y que se atiende entre otros, a través de la creacion
de competencias en los usuarios finales, que puede ser
apoyada mediante el trabajo de gestion social que desa-
rrolla la Subgerencia de Regiones del FA.

Adicionalmente, se ha involucrado a los responsables de
la operacién y mantenimiento de la infraestructura en-
tregada; asi como a las administraciones municipales y
departamentales, desde las etapas de disefio y ejecucion
de las obras; con el fin de generar en ellos el sentido de
apropiacion y pertenencia de las obras y del estableci-
miento de compromisos para la operacion y mantenimien-
to futuro. Sin embargo, aln se carece de los instrumentos
juridicos adecuados para garantizar que esos compromi-
s0s se cumplan.
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Al respecto vale la pena mencionar el caso del sector
acueducto y alcantarillado que ha supeditado el inicio
de la construccién de sus proyectos al desarrollo de los
convenios necesarios para la operacién de la infraestruc-
tura. En ese orden de ideas, éste se ha convertido en un
mecanismo que contribuye a la sostenibilidad de las inter-
venciones luego de ser entregadas a los gobiernos locales.

Este Gltimo aspecto, la falta de instrumentos no es una
particularidad del FA, sino una caracteristica estructural
de los sectores. Asi que un reto que trasciende al Fondo
mismo es el lograr desarrollar ese tipo de instrumentos
para garantizar la sostenibilidad de la infraestructura en-
tregada. Un ejemplo es el caso de las intervenciones que
se realizan con la ANI, en donde la sostenibilidad esta ga-
rantizada por recaer en un concesionario; y en menor me-
dida para el sector vivienda, en que el marco juridico del
pais define las garantias minimas que deben ofrecer los
constructores de vivienda en todas sus construcciones.

En relacién con la segunda dimensién, referida al nuevo
alcance del FA como parte del SNGRD, si bien la visibili-
dad que le da la Ley 1753 de 2015, Art.155, al FA frente al
SNGRD es un paso relevante en el reconocimiento de la
institucion como parte integral del Sistema, atin queda un
camino importante por recorrer en lo que se refiere a las
medidas que deben ser adoptadas para que la entidad sea
reconocida como fuente de generacién de conocimiento
y experiencia, a partir el trabajo realizado en el proceso
de reconstruccién adelantado a raiz del Fendmeno de “La
Nifia 2010-2011".

Adicionalmente, la gestion de los recursos para financiar
el desarrollo del Plan Estratégico 2014-2018 es otro de
los retos que debera enfrentar la institucién, para garan-
tizar su operacion. Entre las estrategias sobre las que la
institucion ha decidido trabajar es la gestion de recursos
a través de la cooperacién internacional.
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Capitulo 5

Lecciones aprendidas

n este capitulo se presentan las lecciones aprendidas. Inicialmente se presentan al-

gunas lecciones transversales al FA y en seguida se presenta la discriminacién por

sectores.

5.1 Transversales al Fondo Adaptacion
5.1.1 Procesos

En términos del proceso de planeacidn, la participacién de diversos actores del FA en la
construccién del Plan Estratégico de la entidad, asf como de los Planes de Accién, ha sido
un elemento clave que ha contribuido a la articulacién de actores y areas de la institu-
cién; fundamentalmente porque este es un mecanismo que apoya la toma de decisiones
de indole estratégico, a partir de la informacién con que cuentan las diferentes areas de la
organizacion. 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 contratacidn para realizar la fase de estudios y disefios en
el proceso de estructuracién de los proyectos, se identificd 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 reduccion del riesgo, definidos por la Subgerencia de Gestién
del Riesgo del FA. En ese sentido, se tomé la decision de no realizar la fase de estudios y
disefios directamente en las entidades territoriales en las que se identificé esta baja capa-
cidad técnica, sino realizar el proceso en el nivel central y hacer entrega de los estudios y
disefios a las empresas encargadas de la ejecucion de la obra.

La deficiencia en el proceso de documentacién del trabajo adelantado por el FA es un ele-
mento que ha dificultado la socializacién 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 orden nacional como internacional.

Imagen arriba: Recuperacion
de punto critico Autopista
Medellin-Bogota

Archivo Fotografico Fondo
Adaptacion.

Imagen abajo: Obras de mitigacion
del riesgo por inundacion
Macroproyecto Jarillon de Cali -
Cali (Valle del Cauca)

Archivo Fotografico Econometria
Consultores S.A. Visitas a inter-
venciones del Fondo Adaptacion,
2016.
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5.1.2 Relaciones con actores

La contratacién de organizaciones sociales de las regio-
nes para realizar el acompafiamiento social, ha sido un
acierto importante en las intervenciones del FA, dado
que estas organizaciones tienen un conocimiento mu-
cho mas amplio sobre las dindmicas de la regién, asf
como un reconocimiento y credibilidad por parte de la
comunidad; lo que ha propiciado relaciones de confian-
za entre los beneficiarios de las intervenciones y la ins-
titucionalidad del Fondo. Esta situacién ha sido factor
clave de éxito en el desarrollo de los procesos del Fondo
en territorio.

La muy poca interaccién del FA con los actores que confor-
man el SNGRD, especialmente con la UNGRD, como ente
rector del sistema, ha limitado las posibilidades de com-
partir y potenciar el conocimiento y la importante expe-
riencia que tienen estas dos instituciones y que de haber-
se dado durante todo el proceso que viene desarrollando
el FA, habria contribuido a la generacién de sinergias y
alianzas que hubieran favorecido los procesos de las dos
entidades. Particularmente, el trabajo desarrollado en las
entidades territoriales se habria beneficiado por el apoyo
que se pueden brindar desde la institucionalidad.

De manera adicional, la interrelacién entre las dos en-
tidades habria servido de puente para la transferencia
del conocimiento técnico especializado que ha generado
el FA durante el proceso de reconstruccion, y que es de
especial interés para el logro de los procesos misionales
de la Unidad. Cuando la transferencia de conocimiento se
realiza en paralelo a la ejecuciéon de las intervenciones su
apropiacion es mas eficiente y efectiva.

5.2 Vivienda
5.2.1 Procesos

La definicién de topes presupuestales, la eleccion de em-
presas y operadores locales que cumplen criterios mini-
mos de capacidad, han demostrado su efectividad para el
desarrollo de las intervenciones. A pesar de esto, el FA ha
reconocido la necesidad de contar con capacidades pro-
pias para adelantar operaciones mediante contratacion
directa.

El proceso de gestion social y acompafiamiento a las fami-
lias ha revelado la necesidad y las bondades de vincular

a la poblacién desde el inicio de las intervenciones, no
solo informandole de los procesos sino vinculandola acti-
vamente como veedores, mano de obra, dadores de ideas
en temas de disefios y reactivacién econémica. De esta
manera se logra un mayor compromiso de su parte y se
reducen los riesgos de sostenibilidad.

Realizar el proceso de verificacién de familias afectadas
directamente bajo la responsabilidad del FA, sin la in-
fluencia de entidades territoriales, ha permitido tener una
mayor transparencia del proceso y cubrir la poblacién que
efectivamente cumplia con los requisitos definidos para
ser beneficiario del FA.

La elaboracion de estudios de riesgo, de manuales técni-
cos y el uso de materiales locales han sido positivos, no
s6lo en términos de costos, sino también de sostenibilidad
y procesos limpios de construccién; lo anterior es muestra
de la lectura hecha al territorio que ha tomado en cuenta
caracteristicas tanto territoriales como culturales. Los
manuales y guias ademas propenden por la unidad de cri-
terios de la intervencién y facilita la descentralizar la eje-
cucion sin perjudicar la integridad del modelo de gestion.

5.2.2 Relaciones con actores

La relacién con las entidades territoriales, y su capacidad
de gestion, es indispensable en la realizacion de proyec-
tos con las caracteristicas que se presentan en el sector
vivienda. Esto es fundamental si se tiene en cuenta que
en la mayorfa de las intervenciones el suelo ha sido pro-
piedad de las Alcaldfas y Gobernaciones, lo que ha favore-
cido la construccién de soluciones de vivienda. Ademas,
para el caso de las reubicaciones, contar con credibilidad
suficiente ante las familias es indispensable, generar sen-
tido de pertenencia por el nuevo territorio puede generar
lazos de confianza que permiten una mayor celeridad en
los procesos de reubicacion.

El trabajo con aliados con experiencia en los temas de
vivienda fue muy importante, toda vez que la atenciéon de
la poblacién de las zonas rurales y dispersa no es sencilla,
pues se requiere de un andamiaje que permita que los
actores se coordinen de manera efectiva. En esa medida,
el convenio con el Banco Agrario permitié que la construc-
cion de vivienda en zonas rurales fuera mas sencilla pues
tienen conocimientos amplios en estas zonas.
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5.3 Educacion
5.3.1 Procesos

En la etapa de disefios fue innovador el modelo de visitas
de campo y estudios de amenaza ya que para cualquier
intervencion se consultaba la informacion del POT, pese a
que en la mayoria de los casos carecia de precisién y con-
tenido en temas de riesgo, zonas de amenaza y de inun-
dacién. Esto, junto con consulta a expertos, le permiti6 al
sector llegar a sitios en donde el riesgo es una constante y
una amenaza para la poblacién.

Elsector hainvolucrado desde el inicio de las intervencio-
nes a los funcionarios de las secretarias de educacién que
seran responsables de la operacidon y mantenimiento de la
infraestructura. El trabajo se ha reflejado en la entrega de
manuales, realizacién de capacitaciones, firma de actas
de entrega y toma de seguros de estabilidad del activo.

La revision del modelo de intervencion del sector permitié
tomar la decision de realizar la contratacién de las fases
de disefio y ejecucién de las intervenciones con un solo
operador. Sin embargo, al revisar el cumplimiento de los
cronogramas se presentan demoras importantes en la
ejecucion, especificamente en la entrega de los disefios
y estudios, en la profundizacion de las experiencias del
sector se identific6 que en dos de las cinco intervenciones
analizadas se han presentado resoluciones de incumpli-
miento y los contratos entraron en caducidad.

Dada la magnitud de las intervenciones que adelanta el
sector por el nimero de sedes, la dispersién geografica
y el porcentaje de intervenciones en zonas rurales, entre
otros factores, implica que se tenga mucha certeza de la
capacidad técnica, financiera y operativa de las empresas
contratistas porque las posibilidades de que la magnitud
del proceso desborde sus capacidades es muy alta y asi
mismo los riesgo de incumplimiento en la ejecucién de los
contratos se eleva.

5.3.2Relaciones con actores

La participacion social, a partir de laimplementacién de la
estrategia DICE (deporte, infancia, cultura y educacién) ha
sido muy exitosa, ya que se parte del hecho de la creacién
de sedes educativas para la comunidad y tienen una uti-
lidad que va més alléd de impartir clases a los estudiantes
de las regiones. En ese sentido, las sedes educativas se
han convertido en espacios en donde se pueden realizar

otras actividades extracurriculares y programas adelanta-
dos por otras entidades nacionales que hacen parte de la
estrategia DICE.

5.4 Salud
5.4.1 Procesos

Los disefios de la infraestructura a construir se deben
dimensionar teniendo en cuenta las necesidades del te-
rritorio y su capacidad para garantizar la sostenibilidad
en términos del funcionamiento y mantenimiento. Lo an-
terior, dado que en muchos casos a los disefiadores no se
les entregaron criterios minimos y claros para los disefios
y se terminé construyendo una infraestructura enorme y
desproporcionada, lo cual, entre otros aspectos desfinan-
cié al sector.

Ante la identificacién de inconsistencias durante el pro-
ceso de ejecucion de los proyectos, es deseable hacer los
ajustes requeridos y si es necesario regresar a una etapa
previa de las fases de la intervencidon, en lugar de hacer
ajustes sobre la marcha.

5.4.2Relaciones con actores

La relacién con los actores adquiere un valor fundamen-
tal, toda vez que se realiza la validacién no solo desde lo
técnico, entendido como el cumplimiento de la normativi-
dady el uso de materiales y técnicas que permitan mitigar
el riesgo, sino desde la capacidad territorial que garantice
su sostenimiento, involucrando mucho mas a los gobier-
nos locales en los procesos de disefio de las IPS.

5.5 Acueducto y saneamiento basico
5.5.1 Procesos

El proceso de ejecucion de obras en el sector acueducto
y saneamiento basico no se inicia hasta tanto no se haya
definido, a través de un convenio, el operador o la entidad
responsable del mantenimiento y operacién de la infraes-
tructura. Esto dado que se han presentado situaciones en
las que no hay un responsable en las entidades territoria-
les que reciba las obras al FA y garantice su operaciony
sostenibilidad.
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5.5.2 Relaciones con actores

La vinculacion de los gobiernos locales y las empresas
prestadoras de servicios pablicos E.S.P, durante las inter-
venciones basicamente porque estas empresas son las en-
cargadas de la prestacién del servicio pablico y del man-
tenimiento de la infraestructura y ademas se convierten
en facilitadores para la obtencién de permisos y licencias
con las autoridades responsables.

5.6 Transporte
5.6.1Relaciones con actores

La presencia permanente del equipo del FA en las enti-
dades territoriales (visitas a las obras) ha sido una buena
practica que con el tiempo generé confianza y credibi-
lidad en las comunidades, frente al compromiso de la
entidad con la entrega de las intervenciones segin los
acuerdos comunidad. Adicionalmente, el cumplimiento
de los compromisos adquiridos en las reuniones con las
comunidades y el seguimiento y monitoreo a las actas de
compromiso se convierte en factor clave de éxito en la
interrelacion con la comunidad.

5.7 Reactivacion econémica
5.7.1 Procesos
Inicialmente el FA debia trabajar con recursos financieros

provenientes de las gobernaciones y se planteaba como
fuente de recursos las regalias. Conciliar el momento

de inicio de un proyecto con el del desembolso de las
regalias resultaba bastante dificil. La decisiéon que tomé
la subgerencia anterior es que el FA no debia estar total-
mente supeditado a esa fuente de recursos, sino que, por
el contrario, debia avanzar con sus propios recursosy, en
paralelo, hacer la gestién para conseguir los recursos de
regalias.

5.7.2 Relaciones con actores

Las asociaciones con gremios y nichos productivos esta-
blecidos generan un entorno favorable para la reactiva-
cién econémica. Ademas, la participacion de los diferen-
tes actores locales, como alcaldias, gobernaciones y las
entidades que realizan apoyos transversales como Corpoi-
ca, sirven para fortalecer estos procesos y garantizar, de
alguna manera, su sostenibilidad

5.8 Medio Ambiente
5.8.1Procesos

En el proceso de delimitacion de paramos y humedales, la
vinculacién de una Unica entidad como el Instituto Hum-
boldt, altamente especializada en el tema, y con experien-
cia comprobada en la ejecucién de recursos publicos y
privados, permite garantizar que los productos previstos
para esta intervencion se obtengan de manera oportuna,
esta intervencion presenta el mayor nivel de ejecucion
presupuestal y de cumplimiento de metas fisicas de todo
el sector.
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Capitulo 6

Recomendaciones

| capitulo presenta las recomendaciones que surgen de los resultados de la Eva-

luacion de Medio Término (septiembre de 2011-diciembre de 2014) del proceso de

construccion y reconstruccién adelantado por el Fondo Adaptacién - FA, para aten-

der y dar soluciones definitivas de mediano y largo plazo a la crisis generada en el
pais luego del fenémeno de “La Nifia” 2010-2011.

Las recomendaciones se muestran agrupadas por categorfas a saber: (i) Modelos de ejecu-
cion y gestion, en donde se abordan temas relacionados con procesos y procedimientos,
documentacién y divulgacion de la informacién, (ii) Relaciones con actores internos y
externos; (iii) Resultados e impactos, (iv) Sostenibilidad de las intervenciones y (v)
Postconflicto.

6.1 Modelos de gestion y ejecucion
6.1.1 Procesos y procedimientos:

El Fondo Adaptacion cuenta con una estructura organizacional, a partir de la cual se han
definido responsabilidades, articuladas a procesos y procedimientos que le han permitido
funcionar y cumplir con su misién. En el marco de la Evaluacién de Medio Término, se iden-
tificd que dentro de los sectores® existen diferentes formas de ejecutar las intervenciones,
muy asociadas con las competencias de sus lideres, quienes desde su experticia, entendida
como la conjugacién de conocimiento y experiencia especifica sobre los sectores que lide-
ran, han construido y definido, las “mejores formas” para el logro de las metas.

En ese orden de ideas, el Fondo cuenta con una riqueza de experiencias y conocimiento,
que se ha construido y consolidado internamente por sectores, pero que es necesario inter-
cambiar, socializar, documentar y formalizar en la entidad y al exterior de ella. No para

95 Vivienda, Transporte, Educacién, Mitigacién del riesgo (macroproyectos), Medio ambiente, Reactivacion econ6-
mica, Acueducto y saneamiento basico y Salud.

Imagen arriba: E.S.E Centro de
Salud - Arroyo de Piedra - Luruaco
(Atlantico)

Archivo Fotografico Econometria
Consultores S.A. Visitas a inter-
venciones del Fondo Adaptacion,
2016.

Imagen abajo: Institucion
educativa Campo de la Cruz
(Atlantico)

Archivo Fotografico Fondo
Adaptacion.
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determinar una Gnica forma de desarrollar las interven-
ciones, sino para alimentar, enriquecer y potenciar las
capacidades institucionales respecto de la ejecucién de
intervenciones que respondan a la gestion del riesgoy a la
adaptacién al cambio climatico, y de manera fundamental
intervenciones integrales que brinden soluciones es-
tructurales a las probleméticas sociales, econémicas y de
infraestructura del pafs.

El ejercicio de monitoreo, seguimiento y evaluacion de
los resultados alcanzados en el desarrollo de las inter-
venciones debe ser fortalecido para contar con informa-
cién 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 una herramienta de control
de la ejecucion 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 recons-
truccion adelantado por la entidad. La sistematizacion del
seguimiento y evaluacién de las intervenciones debe estar
articulado a todo el ejercicio de planeacién de la entidad.

De otra parte, en cuanto a los procedimientos, el conjunto
de normas o regulaciones que rigen de manera rutinaria los
proyectos u obras de infraestructura en el pafs obedecen a
situaciones estandar o convencionales, no son en muchos
las més adecuadas o de facil aplicacién para escenario o
situaciones de emergenciay reconstruccion que atiende en
el altimo caso el FA (v.g. trédmite de permisos y licencias
ambientales, licencias y permisos urbanisticos y del nivel
municipal, consultas previas). En este sentido, se registra
la necesidad de contar con regulaciones particulares para
estas situaciones que hagan mas expeditos los procesos
asociados con la reconstruccién y mitigacion de riesgos. La
baja capacidad técnica en el nivel regional también ha sido
un factor importante en el retraso de las intervenciones.

6.1.2 Documentacién y divulgacion de la
informacion

Fortalecer el proceso de documentacion y divulgacion
de la informacion generada en los diferentes ambitos
de la organizacion. E| Fondo ha generado conocimiento
técnico®® valioso para el pais, el cual debe ser documen-

96 De acuerdo con el informe “Diagnéstico de informacién, comunica-
ciones y definicién de alcance para una estrategia de gestion del
conocimiento en el Fondo Adaptacion”, elaborado por la firma SIDE,
se define este tipo de conocimiento como “potenciales activos de
conocimiento”

tado y divulgado, tanto internamente como entre las
instituciones del orden nacional y territorial, que por sus
competencias tienen relacion con temas pertinentes a la
gestion del riesgo y adaptacion al cambio climéatico; bien
sea en su rol de ejecutoras o formuladoras de politica.

Ente el conocimiento técnico generado a partir del proce-
so de reconstruccion realizado por el Fondo se destaca:
(i) la definicion de lineamientos para realizar estudios de
amenaza y analisis de riesgos para la construccién de in-
fraestructura con criterios de reduccion del riesgo; (ii) de-
sarrollo de estudios de amenaza, vulnerabilidad y riesgos
en todos los sectores; (iii) la construcciéon de un modelo
integral para la delimitacion® de ecosistemas estratégi-
cos; (iv) Instrumentos®® de planificacion territorial para la
adaptacion al cambio climético y la gestion del riesgo de
desastres.

Compartir este conocimiento es prioritario, dado que es-
tos modelos pueden convertirse en el soporte técnico
para que las instituciones encargadas de la formulacion
de politicas, incorporen estos lineamientos como parte
de la politica piblica en los diferentes sectores.

6.2 Relaciones con diferentes actores

6.2.1Relaciones internas entre areas y
sectores

En términos de las relaciones que se dan entre los acto-
res internos del Fondo Adaptacién 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 respon-
sabilidad en el cumplimiento de las tareas asignadas.

Sin embargo, es necesario fortalecer los espacios for-
males de encuentro para socializar e intercambiar las
experiencias, conocimiento e informacion generada
por los sectores y generar mecanismos para la docu-
mentacion de estas experiencias. Debido a que hay un
nimero importante de actores que estén involucrados en

97 El Fondo cuenta con la delimitacion de ecosistemas estratégicos en
las cuencas priorizadas para su proteccion y para la regulacion hidri-
ca, como medida de prevencién del riesgo.

98 Formulacion y/o actualizacién de Planes de Ordenacion y Manejo de
Cuencas Hidrograficas, incorporando el componente de gestién del
riesgo como determinante ambiental del ordenamiento territorial.



Evaluacién de Medio Término del proceso de construccion y reconstruccion emprendido por el Fondo Adaptacién / 189

el desarrollo de las intervenciones como son: intervento-
res, responsables de las gerencias, En estos procesos de
intercambio de informacién y conocimiento se deben in-
volucrar actores como los interventores, los responsables
de las gerencias, los contratistas, porque si bien muchos
de ellos no estan vinculados directamente con la institu-
cién, si son responsables de varios de los procesos y son
el vinculo entre la institucion 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.

6.2.2 Relaciones con actores externos

El Fondo Adaptacién, entiende que su labor de interven-
cién en las entidades territoriales va més alla 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 comuni-
dades, las que se enmarcan en el proceso de gestion
social, y que se han permeado a toda la organizacion
desde la Subgerencia de Regiones, a partir de las Au-
ditorfas visibles y los CORES, experiencia que ha sido
clave de éxito en la ejecucion 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 repli-
cado en otras experiencias de intervencion estatal en
las entidades territoriales.

Si bien el modelo de gestion social ha tenido una inci-
dencia 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 intervencidn y no solamente cuando se presentan difi-
cultades en territorio con las comunidades. El propésito
de la aplicaciéon del modelo es de indole preventivo antes
que correctivo.

Otro elemento prioritario para tener en cuenta es la ne-
cesidad de generar mecanismos que permitan recoger
la experiencia que se vive en sitio, y que es desarro-
llada directamente por las empresas contratistas e
interventorias, porque si bien ellos tienen mecanismos

para documentar esas experiencias no se identificé con
claridad la forma en la que el FA se alimenta de dichas
experiencias.

El desarrollo de las intervenciones requiere de la partici-
pacién de un ndmero importante de actores (institucio-
nes) tanto del nivel nacional como del orden territorial,
lo que implica establecer mecanismos de coordinacion
y articulacion entre los dos niveles, fundamentalmente
en términos de fomentar la participacién de los gobiernos
locales en los procesos de planeacion y asi hacerlos parte
del proceso de reconstruccién y que asuman la responsa-
bilidad sobre la infraestructura que entrega el FA. Adicio-
nalmente, es importante que se generen compromisos en
torno a la contribucién financiera aportada por los gobier-
nos locales para propiciar la corresponsabilidad frente a
las intervenciones.

Desde esta perspectiva, la participacién de nuevos miem-
bros en el Consejo Directivo del Fondo a nivel permanente
cobra relevancia. Esto es con voz en el caso de la (acade-
mia) o con voz y voto (entidades territoriales) y eventual-
mente de representantes de los grupos mas vulnerables
de la poblacién, permitird generar un mayor balance en
nimero y representatividad de actores sociales e institu-
cionales que tienen intereses legitimos en las decisiones
relacionadas con las intervenciones del Fondo. Se debe
tener en cuenta que es bastante diciente que existen
cuatro (4) miembros del sector privado en este 6rgano
de decisién y ninguno de los grupos sobre los cuales se
presenta este analisis inicial.

6.3 Resultados e impactos

En procesos de reconstruccién post-desastre, el pafs
debe avanzar hacia una visién de atencion 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 regio-
nal, fundamentalmente porque los efectos derivados de la
inversién 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
los servicios que en los productos fisicos, con el fin de
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garantizar que el acceso a estos servicios efectivamente
esta generando efectos sobre la poblacidn beneficiaria de
las intervenciones (resultados). Para que esto se pueda
verificar se requiere contar con indicadores que en ese
nivel permitan medir qué tanto estan incidiendo las inter-
venciones en las condiciones de vida de las comunidades.

Dado que las intervenciones en infraestructura han tras-
cendido a los sectores como se ha demostrado a través
de la ejecucién de los macroproyectos, es importante
establecer redes entre municipios y departamentos como
una forma de potenciar la cooperacion entre los gobier-
nos locales que permitan difundir las buenas practicas,
compartir conocimiento y promover el desarrollo de las
entidades territoriales. Al respecto, los proyectos regio-
nales a gran escala relacionados por ejemplo con el sec-
tor transporte son cruciales para crear vinculos entre los
centros de crecimiento y las zonas rurales que los rodean.

6.4 Sostenibilidad

La sostenibilidad de las intervenciones es un factor critico
identificado a lo largo de la evaluacidon, fundamentalmen-
te porque no se han definido las responsabilidades,
ni los responsables de asumir la operacion y mante-
nimiento de la infraestructura en ausencia del Fondo.
Adicionalmente, 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 operaciéon, manteni-
miento y vigilancia de las obras de infraestructura en-
tregadas por el Fondo, con base en la normatividad que
aplique dependiendo del sector al que pertenezca la
obra. Es necesario definir y divulgar lineamientos claros
sobre los mecanismos de que disponen los gobiernos lo-
cales para hacer efectivas las garantias de la dotacién 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 dotacion con la que se en-
tregan las obras, mediante la suscripcion de actas, que
estén debidamente legalizadas, para formalizar la fase
de entrega.

Involucrar a las comunidades y hacerlas participes
durante el proceso de ejecucion 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 concientizacién y de-
sarrollo de capacidades debe continuar siendo parte de
la gestion social adelantada a través de la estrategia de
Auditorfas Visibles.

6.5 Postconflicto

En el contexto del postconflicto, el Fondo Adaptacion
debe finalizar las tareas de reconstruccion post-desas-
tre que le fueron encomendadas. Sin embargo, dado que
el Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 amplia su per-
manencia en el tiempo, es necesario que el conocimien-
to y experiencia que ha ido consolidado, sea reconoci-
do y apropiado por el pais, como un instrumento que
contribuye a la consolidacion del desarrollo territorial,
elemento clave cuando se piensa en los retos que debe
asumir el pafs frente al postconflicto.

Dado que existe coincidencia en alrededor del 96%, entre
las zonas de post-conflicto y las areas en las que el FA
esta interviniendo, es necesario capitalizar y potenciar
el conocimiento que la institucion tiene de la territo-
rialidad, para que las intervenciones que se realicen en
el marco del postconflicto sean oportunas en tiempo y
espacio. Al respecto es importante resaltar que las inicia-
tivas regionales como las que se han desarrollado a través
de los macroproyectos son claves en el trabajo a desarro-
llar en el marco del post-conflicto por el aprovechamiento
que se puede dar de economias de escala, asi como el
fortalecimiento de la cooperacién econémica regional.
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Anexo 1:

Estructura organizacional — detalles de
las subgerencias y los sectores del FA

n este Anexo se detallan aspectos como funciones de las areas funcionales del FA.

Més adelante se profundiza en la descripcién de temas puntuales de ciertos sectores

y macroproyectos que merecen ser desglosados con mayor precisién para apoyar la

lectura delinforme, mas no se incluyen en el cuerpo principal pues pueden reducir la
fluidez en la lectura por sus detalles técnicos.

B Areas funcionales

Cuadro A1 - Areas funcionales del FA - principales funciones

Areas Principales funciones*

Ejercer la representacion legal del Fondo Adaptacion.
Ejecutar los planes y proyectos aprobados por el Consejo Directivo que deban celebrarse con cargo a los recursos
del Fondo.
Celebrar como representante legal del Fondo los contratos de conformidad con el manual de funciones.
Celebrar los contratos o convenios para la participacion del Fondo en aquellos esquemas de participacién pulblico-
privada aprobados por el Consejo Directivo.

Gerencia + Celebrar los contratos necesarios para la ejecucién de los esquemas de financiacién estructurados por el Consejo
Directivo.
Suscribir en calidad de representante legal los actos y contratos, ordenar los gastos y pagos y suscribir convenios
necesarios para el cumplimiento de los objetivos y funciones asignadas a la entidad, con arreglo a las disposiciones
vigentes y a los presentes estatutos.

+ Presentar para estudio y aprobacion del Consejo Directivo el proyecto de estatutos internos, y las modificaciones a

que haya lugary, proponer al Gobierno Nacional la modificacion de la estructura y la planta de personal.

+ Definiry someter a aprobacién del Comité de Auditoria del Consejo Directivo, el modelo y el enfoque de auditoria
que implementaré el Fondo Adaptacion.
Asesorar a la gerencia en la revision periédica del cumplimiento de los objetivos misionales del Fondo.
Levantar la informacién necesaria para la toma de decisiones estratégicas, estableciendo la informacién primariay

Oficina Asesora secundaria que se recogera de fuentes internas y externas.
de Planeacion y + Coordinar y ejecutar el ejercicio para definir periédicamente el direccionamiento estratégico del Fondo.
Cumplimiento + Generar el plan maestro de proyectos de la entidad, de acuerdo con los lineamientos estratégicos.
Elaborar y solicitar aprobacion del anteproyecto de presupuesto del Fondo y realizar el seguimiento a la ejecucion
del mismo.

Participar en el proceso de identificacion, medicion y control de riesgos operativos relacionados con los procesos
que se desarrollan en el area.
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Areas Principales funciones*

-+ Colaborar en la coordinacion de los intereses de las regiones y sus comunidades y servir como facilitador en su

relacién con el Fondo.

+ Colaborar en la coordinacion de los intereses de las regiones y sus comunidades y servir como facilitador en su

relacién con el Fondo.

Subgerencia de

. necesidades regionales.
Regiones

+ Coordinary supervisar que los proyectos de caracter regional cumplan con una intervencién integral de las

- Desarrollar y mantener relaciones con los gobiernos e instituciones regionales.

- Coordinar las actividades desarrolladas por los comités departamentales dentro del proceso de priorizaciény
seleccion de proyectos a ser financiados por el Fondo.

+ Realizar el acompafiamiento y colaborar con gestiones requeridas para facilitar la ejecucion de los procesos de
contratacién y ejecucién de proyectos regionales a ser financiados por el Fondo.

+ Gestionar el proceso de estructuracién de programas y proyectos promoviendo el involucramiento de las
mejores fuentes de estructuracién técnica y financiera que ‘amerite el proyecto, incluyendo los estudios, pliegos,
requerimientos, hitos, esquema financiero y de manejo, que procuren la mejor solucién al problema hacia el cual

Subgerencia de

esta enfocado el proyecto y la adecuada operacion de los activos que se generen.

Estructuracion + Presentar los estudios definitivos de las estructuraciones técnicas, legales y financieras desarrollados, para su
aprobacion por parte de la Gerencia y del Consejo Directivo.
- Dar apoyo especializado en analisis, incentivos y estructuras financieras a las decisiones y definiciones de la

gerencia del Fondo.

+ Coordinar de manera directa la ejecucién de los proyectos que serén desarrollados por el Fondo en todas sus fases.
- Actuar como responsable frente a los sectores en la ejecucion de los proyectos que se adelanten por el Fondo.
Subgerencia de + Colaborar con la Oficina de Planeacién y Cumplimiento en la adopcién de las directrices y lineamientos para el

Proyectos

seguimiento y control de la ejecucion de los proyectos individualmente considerados.

+ Preparar reportes para la aprobacién por parte del Consejo Directivo y/o de la Gerencia del Fondo frente a la
ejecucion de proyectos y en especial sobre las actividades de priorizacién y seleccién de proyectos.

+ Promover la incorporacién de la gestion de riesgo de desastres y la adaptacion al cambio climatico en las

principales decisiones y actividades del Fondo.
+ Promover que la gestion del riesgo sea un propdsito fundamental en el proceso de estructuracién de los proyectos

Subgerencia de

Gestio cel Frso que seran desarrollados por el Fondo.

Promover que los proyectos adelantados por el Fondo contribuyan a la reduccion del riesgo de desastre, no

reproduzcan las condiciones de vulnerabilidad y fortalezcan la capacidad de recuperacion de las comunidades tras

los desastres.

+ Ejercer la secretaria del Consejo Directivo de la entidad y llevar los libros de actas correspondientes.
+ Apoyar a la entidad en su relacién con los entes de control y vigilancia, y preparar, si es del caso, los informes

requeridos.

Secretaria General + Informar al area competente las reservas econémicas que se deben realizar con ocasién de los litigios adelantados

en contra de la entidad.

+ Elaborar los contratos y/o convenios que requiera el Fondo, y velar por su perfeccionamiento y legalizacién, con
excepcion de los de competencia de otras dependencias de este Fondo.

Fuente: Econometria con base en http://sitio.fondoadaptacion.gov.co/index.php/el-fondo/estructura-organica, 2016

* Funciones definidas en el Decreto 4785 de 2011

El Consejo Directivo estd compuesto por un representante
del Presidente de la Repiblica, el cual cumple el rol de
Presidente del Consejo Directivo, una serie de miembros
del Gohierno Nacional (Ministro del Interior, Ministro de
Hacienda y Crédito Pablico, Ministro de Ambiente, Direc-
tor del DAPRE / Ministro de la Presidencia y el Director
General de Planeacién Nacional) y unos miembros del
Sector Privado (el Presidente de Promigas, el Presidente
de Pedro Gémez y (Cia., el Presidente de NaturGas y un

empresario). El Cuadro A2 relaciona los integrantes del
Consejo Directivo.

B Sector de reactivacion econdmica

En este Anexo se presentan en detalle las cinco postula-
ciones del sector siguiendo, en todos los casos, la des-
cripcién que se hace de las mismas en el instrumento de
seguimiento del sector reactivacion econémica, con corte
a noviembre de 2015.
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Cuadro A2 - Integrantes del Consejo Directivo* Fondo
Adaptacion

Principal Delegados

Representantes del gobierno

Representante del Presidente
de la Repdblica - Presidente

Consejo Directivo
Ministro del Interior Viceministro del Interior

Viceministro General de
Hacienda

Ministro de Hacienda
y Crédito pablico
Ministro de Ambiente Viceministro de Ambiente

Director del DAPRE
Ministro de la Presidencia

Director General
de Planeacion Nacional

Subdirector Territorial y de
Inversién Plblica

Miembros del sector privado

Antonio Celia Presidente Promigas

Presidente Pedro

Pedro Gémez Barrero , .
G6émez y Cia.

Eduardo Pizano Presidente de NaturGas

Guillermo Trujillo Estrada Empresario

Fuente: Econometria con base en FA**

* El Consejo Directivo del FA -Art. 2, Decreto 4819 de 2010

** Fondo Adaptacion. Disponible en: http://sitio.fondoadaptacion.gov.co/
index.php/el-fondo/estructura-organica/concejo-directivo-fondo-adapta-
cion [consultado el 12/mar/2016]

Programa Reactivar: Proyectos Regionales de Reacti-
vacion Economica - PRREA

Un Proyecto Reactivar es un proyecto integral de desarro-
llo rural que reactiva la actividad econémica de grupos
de pequefios productores agropecuarios afectados por
el Fendmeno de la Nifia 2010-2011, asociados o que se
propenderad por asociar con las actividades del proyec-
to, cuya produccién serd comprada por una empresa del
sector privado quien serd su aliado comercial (Fondo
Adaptacion, 2016) y la cual se esté ejecutando por medio
de los Programas Regionales de Reactivaciéon Econdmica
- PRREA - Reactivar.

Los PRREA se llevan a cabo en cada uno de los depar-
tamentos y zonas definidos por el FA: Atlantico, Bolivar,
Antioquia, Narifio, Chocé, Guajira, Gramalote (Norte de
Santander), Sucre, Cordoba, Valle, Cauca, Magdalena,

Cesar, Santander, Norte de Santander, Huila, Tolima, Bo-
yacay Cundinamarca.

La ruta critica del programa traza el orden légico de las
maltiples actividades que deben ser ejecutadas para su
despliegue territorial y que se definen en cuatro fases
basicas:

B Fase 1: Construccion de acuerdos entre el FA y el
departamento con las subfases de acuerdos prelimi-
nares y de elaboracién estrategia Reactivar Depar-
tamental y la definicién de un Convenio.

B Fase 2: Actividades preoperativas consistentes
en el desarrollo de las sub fases identificacién de
beneficiarios, establecimiento de los pardmetros
agro climatolégicos, estructuracién de los proyectos
Reactivar y las labores preoperativas de tipo legal y
administrativo.

B Fase 3: Ejecucion consistente en la ejecucion de las
actividades de las sub fases Ejecucion propiamente
dicha, seguimiento, monitoreo y evaluacion y estra-
tegia de comunicaciones.

B Fase 4: Liquidacion consistente en el cierre de acti-
vidades por parte del Fondo en el proceso de reacti-
vacion planteado.

Es un conjunto de proyectos agricolas y pecuarios dirigi-
dos a pequefios productores damnificados. Estos proyec-
tos responden a una légica de cadena productiva, se rigen
por los principios del desarrollo sostenible y promueven el
compromiso del sector privado.

En las regiones, el esquema de trabajo involucra a las
gobernaciones en las fases de formulacién de iniciativas
en formato alianzas productivas, seleccién de iniciati-
vas, elaboracién y aprobacion de estudios previos del
convenio marco y la firma del convenio. Inicialmente,
para su estructuracién se contratd a Fedesarrollo, que
se encarg6 de disefar la estrategia conceptual y ope-
rativa de los PRREA, en correspondencia con las nece-
sidades locales y la sostenibilidad regional de los 18
departamentos.

“Fedesarrollo desarrollé una metodologia que cons-
ta de cuatro fases donde se especifican los tipos de
procesos operativos. Entre estas cuatro fases tie-
nen lugar las etapas intermedias de seguimiento,


http://sitio.fondoadaptacion.gov.co/index.php/el-fondo/estructura-organica/concejo-directivo-fondo-adaptacion
http://sitio.fondoadaptacion.gov.co/index.php/el-fondo/estructura-organica/concejo-directivo-fondo-adaptacion
http://sitio.fondoadaptacion.gov.co/index.php/el-fondo/estructura-organica/concejo-directivo-fondo-adaptacion
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acompafiamiento, evaluacion. La meta en productos es
de 87 Proyectos Reactivar” (Jaramillo y Ochoa, 2015).

Para finalizar, a continuacién se presentan las ponderacio-
nes de la postulacion, que tienen en cuenta ponderacion
presupuestal, ponderacién por duracién y ponderacién
por criterio de experto:

Proyecto Apoyo a Alianzas Productivas

El 2 de febrero de 2012 el Consejo Directivo del FA prio-
rizé, entre otras, la postulacién realizada por el MADR:
“Apoyo técnico y financiero a pequefios productores afec-
tados por el Fendmeno de la Nifla 2012-2011, a través del
Programa Alianzas Productivas”.

En desarrollo de dicha postulacién se estructuré el Con-
venio No.077 del 27 de agosto de 2012, mediante el cual
se establecieron las condiciones para que el FA apoyara
a 1.200 productores afectados por el Fenémeno de la
Nifia 2010-2011 (46 alianzas productivas que el Proyecto
Apoyo Alianzas Productivas del Ministerio tenfa con sus
respectivos estudios de preinversién aprobados en un re-
gistro, por un valor total de 4.198 millones de pesos. Mas
adelante, mediante adiciones al convenio, se llega a es-
tablecer el apoyo a 158 alianzas, con 9.715 beneficiarios
de los cuales 3.568 son afectados por el Fenémeno de la
Nifia 2012-2011, con un apoyo por parte del FA de 10.826
millones de pesos.

El proyecto consiste en apoyar propuestas de negocios de
pequefos productores del sector agropecuario que atien-

dan la demanda de un mercado para su producto a través

Cuadro A3 - Ponderaciones de la postulacion

1 2. 3.

de una alianza con un aliado comercial con experiencia
y penetracién en ese mercado. Son propuestas para de-
sarrollar un agronegocio hajo condiciones que minimicen
los riesgos técnicos, sociales, ambientales y de marcado,
y permitan suponer con relativa seguridad que la inicia-
tiva de los pequefios productores serd un negocio viable,
rentable y sostenible.

Se busca impulsar iniciativas agricolas, pecuarias y fores-
tales para la generacion de ingresos y desarrollo sosteni-
ble, e incrementar la competitividad y el desarrollo em-
presarial de las comunidades rurales pobres, de manera
sostenible, a través de alianzas orientadas por la demanda
del sector privado comercializador; para esto, se basa en
la articulacion permanente de los pequefios productores
con mercados de valor agregado, entes pablicos y priva-
dos, y posibilita el crecimiento al propiciar la reinversién
de los recursos que invierte el proyecto, en un fondo ro-
tatorio de propiedad de la organizacién de productores
que permite darle sostenibilidad al ciclo productivoy a la
organizacion.

Como se mencionaba, proyecto esta dirigido a pequefios
productores agropecuarios asociados, con poco capital
para la inversién productiva, que derivan sus ingresos de
la venta de sus productos y del trabajo remunerado de los
miembros del hogar, con las siguientes caracteristicas:

B Alfabetos (por lo menos un miembro del hogar).

B Vinculados al sector agropecuario por lo menos du-
rante 3 afos.

Verificacion Diseiio

Estudios

Ponderaciéon por

Presupuesto 1,10% 0,00% 2,85%
Juicio de Experto 5,00% 0,00% 5,00%
Desviacion 4% 1% 1%

Fuente: Instrumento de seguimiento al sector de reactivacién econémica, 2015

4. 5. 6.
Previo Obra Ejecucion Entrega
0,33% 95,38% 0,33% 100%
5,00% 70,00% 15,00% 100%
5% 47% 3% 100%
4,3% 70,5% 10,6% 100%
1% 8% 2% 3%
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B Activos que no superen 200 salario minimo legal
mensual vigente (SMLMV).

B Coningresos netos mensuales inferiores a 2 SMLMV.

B Con al menos el 75% de estos ingresos de activida-
des agropecuarias.

B Menos de 2 (Unidad Agricola Familiar) UAF de explo-
tacion agropecuaria.

Se aprovecha el acceso que tienen los pequefios produc-
tores rurales a los factores de produccion (tierray trabajo)
y potencia su utilizacién, complementando la capacidad
de inversién mediante el apoyo directo de iniciativas
productivas rentables con un aporte del proyecto, recurso
denominado Incentivo Modular (IM).

El IM es el complemento de los recursos que los demas
socios invierten para llevar a cabo la alianza productiva
y su funcién es permitir el cierre financiero del negocio;
el monto asignado del IM por alianza esta limitado por
unos topes de financiacién por productor beneficiario o
por iniciativa. Estos recursos se manejan a través de un
esquema fiduciario, que garantiza que las inversiones se
realicen de acuerdo con un plan de negocios formulado
para la alianza y que su uso esté enmarcado dentro de
principios de transparencia.

De esta manera, los recursos del FA llegan a apoyar los
proyectos de alianzas productivas que ya han sido apro-
badas y en las cuales el recurso del Fondo hace el cierre
financiero de los proyectos, aportando a los beneficiarios
principalmente en rubros como insumos, maquinaria y
equipos, otras inversiones.

El Convenio finaliz6 el 31 de diciembre de 2014, se en-
cuentra en etapa de liquidacién, ya que en reuniones
adelantadas con el MADR, se tuvo informacién que el
programa no tendria mas el apoyo del Banco Mundial por
lo cual los términos bajo los cuales se estableci6 el de-
sarrollo del convenio cambiaran, ya que las condiciones
establecidas para la ejecucién de los recursos del FA se
basan en la metodologia del programa de alianzas creada
bajo el esquema del Banco Mundial.

Sin embargo, los recursos del FA, se encuentran en los
patrimonios auténomos de las alianzas y se continda el
normal desarrollo de ejecuciéon de los recursos, bajo los li-
neamientos establecidos, en los que el FA debe participar

en los Comités Directivos de Alianzas (CDAs) y visitas de
seguimiento y apoyo al desarrollo de las alianzas.

Durante la ejecucion del convenio, se han venido realizan-
do los desembolsos solicitados por el MADR, tal y como
quedé establecido se realizarfa este proceso en el conve-
nio. De esta manera, a la fecha se desembolsaron 9.639
millones de pesos para 137 alianzas productivas, benefi-
ciando a 8.634 pequefios productores, de los cuales 3.183
son afectados por el Fenémeno de La nifia 2010-2011.
Se apoyaron aproximadamente 28 cadenas productivas
como café, cacao, palma, lulo, mora, yuca, mango, fiame,
leche, uchuva, aguacate, guayaba, entre otros:

“Su poblacién objetivo son principalmente organi-
zaciones de base ya constituidas y con proyectos ya
estructurados. Dentro de esta postulacion se realizan
principalmente preinversiones y cierres financieros.
La meta en productos es de 158 Alianzas Productivas”
(Jaramillo y Ochoa, 2015).

Para finalizar, a continuacion se presentan las ponderacio-
nes de la postulacion, que tienen en cuenta ponderacién
presupuestal, ponderacién por duracién y ponderacién
por criterio de experto:

Oportunidades rurales

Tiene como principal objetivo contribuir en la lucha contra
la pobreza en el campo, a través del apoyo a los microem-
presarios rurales, quienes de manera asociada empren-
den actividades que buscan mejorar sus competencias en
los mercados. Fue creado por el MADR con el apoyo del
Fondo Internacional de Desarrollo Agricola (FIDA) a partir
del afio 2007, con mas de 1.000 proyectos financiados y
desarrollados de manera integral, impactando a familias
y microempresas rurales con mayores necesidades de
respaldo.

En el convenio se establecié apoyar 335 proyectos; al dar
inicio a la ejecucién del convenio, el MADR report6 en oc-
tubre de 2013 que, tras hacer las labores de campo, visitar
uno a uno los proyectos y verificar los afectados por el
Fenémeno de La Nifia 2010-2011, se redujo el ndmero de
proyectos y afectados, quedando de esta manera una cifra
menor para ejecutar. El valor del aporte del FA en el con-
venio es de 4.766 millones de pesos mientras que el valor
real ejecutado es de 3.914 millones de pesos. Al final, en
este convenio se apoyaron 253 oportunidades rurales, en
24 departamentos del pafs y 145 municipios, en los que se



202 / Sistematizacion del Proceso de Construccion y Reconstruccion Adelantado por el Fondo Adaptacion - FA

Cuadro A4 - Ponderaciones de la postulacion

1 2. 3.
Verificacion Diseiio

Estudios

Ponderacién por

Presupuesto 0,00% 0,00% 0,00%
Juicio de Experto 0,00% 0,00% 0,00%
Desviacion 3% 0% 0%

Fuente: Instrumento de seguimiento al sector de reactivacién econémica, 2015

beneficiaron 6.994 productores, de los cuales 2.566 son
afectados por el Fenémeno de La Nifia 2010-2011.

Se realizaron los desembolsos, de acuerdo a lo estable-
cido en el convenio; un primer pago del 40%, un segun-
do pago por el mismo porcentaje y se acord6, mediante
modificacién al convenio, que el tercer pago se haria por
la cifra faltante de acuerdo a la reduccién de proyectos
y no por el 20% establecido en el convenio. El convenio
finaliz6 el 31 de diciembre de 2014, se encuentra en etapa
de liquidacién.

Para finalizar, a continuacién se presentan las ponderacio-
nes de la postulacion, que tienen en cuenta ponderacién
presupuestal, ponderacién por duracién y ponderacién
por criterio de experto:

Cuadro A5 - Ponderaciones de la postulacion

1 2. 3.

4. 5. 6.
Previo Obra Ejecucion Entrega
1,33% 96,11% 2,56% 100%
0,00% 90,00% 10,00% 100%
5% 64% 13% 100%
1,1% 86,8% 9,2% 100%
1% 5% 1% 2%

Adaptacion al Cambio Climatico

Proyecto “Modelos de Adaptacién y Prevencion Agrocli-
matica (MAPA)”

El proyecto, financiado por el FA, tiene como objetivo au-
mentar la capacidad local de adaptacién de la actividad
agropecuaria a la variabilidad y el cambio climético. Para
lograr este objetivo el proyecto busca empoderar al sub-
sistema de asistencia técnica agropecuaria con informa-
cién agrocliméticay tecnologias que ayuden a disminuir el
riesgo agroclimético para 54 sistemas de cultivo en zonas
afectadas por el Fendmeno de la Nifia 2010-2011, en los
departamentos de Atlantico, Bolivar, Norte de Santander,
Antioquia, Narifio, Choc6, Boyaca, Cérdoba, Cundinamar-
ca, Santander, Magdalena, Valle del Cauca, Cauca, Cesar,

Verificacion Diseiio

Estudios

Ponderaciéon por

Presupuesto 0,00% 0,00% 0,00%
Juicio de Experto 0,00% 0,00% 0,00%
Desviacion 6% 0% 0%

Fuente: Instrumento de seguimiento al sector de reactivacién econémica, 2015

4. 5. 6.
Previo Obra Ejecucion Entrega
0,50% 98,53% 0,97% 100%
0,00% 95,00% 5,00% 100%
4% 49% 10% 100%
0,7% 87,8% 5,2% 100%
1% 8% 1% 3%
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Guajira, Huila, Sucre y Tolima (tres por departamento); asf
como mejorar su capacidad de enfrentar el riesgo a even-
tos climéticos extremos.

El proyecto se divide en dos componentes: (i) riesgo agro-
climatico, en el que se genera informacidn agroclimatica
y se construyen herramientas para que los prestadores de
servicios de asistencia técnica tomen decisiones adecua-
das en el manejo de riesgos agroclimaticos, de forma que
se reduzca la vulnerabilidad de los sistemas de produc-
cién priorizados por las gobernaciones y el FA, frente a
eventos climaticos extremos; y (ii) sistemas de produccién
resilientes, en el que se desarrollan estrategias de manejo
que reduzcan su vulnerabilidad y mejoren su capacidad de
soportar (resiliencia) las perturbaciones causadas por las
condiciones climaticas extremas.

En cuanto al componente (i) las actividades desarrolla-
das permitieron la zonificacién regional de amenazas
climéticas asociadas con la variabilidad climéatica y la
identificacién de zonas con aptitud agroclimatica de pro-
duccién para 54 sistemas productivos en 54 municipios
de los 18 departamentos; estos anélisis permitieron ob-
tener cartografia de la susceptibilidad territorial de cada
departamento a inundaciones, excesos y deficiencias de
agua en el suelo, las anomalias de lluvias en afios extre-
mos y la probabilidad de que se presenten condiciones
climaticas anémalas durante eventos El Nifio y La Nifa,
asi como mapas de aptitud de tierras e identificacion de
zonas con aptitud agroclimatica con bajo riesgo para los
sistemas productivos priorizados en los municipios de
cada departamento.

Por otro lado, con respecto al componente (ii), para cada
uno de los sistemas productivos, se construy6 una linea
de base, la cualincluye caracterfsticas socioeconémicas y
técnicas, limitantes tecnolégicas de los sistemas produc-
tivos, asi como la percepcién de los productores en las
zonas sobre el servicio de asistencia técnica y acerca del
riesgo agroclimatico en sus actividades agropecuarias;
adicionalmente, en cerca de 60 talleres participativos con
productores y asistentes técnicos de las regiones prioriza-
das, se construy6 la estructura de costos para cada uno
de los sistemas productivos, escenarios de clima hacien-
do énfasis en la caracterizacion de los déficits/excesos de
precipitacion, sus efectos sobre los sistemas productivos
y se seleccionaron 54 Opciones Tecnoldgicas (OT) para los
mismos; una vez seleccionadas, en parcelas de campo, se
valid6 cada una de estas OT, para aumentar la resiliencia
de los sistemas productivos a las condiciones climaticas

extremas mediante apropiacién por parte de los asisten-
tes técnicos agropecuarios y productores lideres de los
resultados en cada regién y para cada cultivo.

Paralelamente, en temas de transferencia de tecnologia, se
adelanté la caracterizacion del Subsistema de Asistencia
Técnica Agropecuaria “SSATA” en los 18 departamentos,
con el fin de tejer una red de Asistentes Técnicos Agrope-
cuarios (ATA). Esta red usa como medio de interaccion la
plataforma LinKATA de CORPOICA vy el grupo de trabajo
denominado «Agricultura Climaticamente Inteligente» el
cual cuenta actualmente con 500 miembros. A la fecha
los miembros de la red estan en un proceso formativo de-
finido por cinco momentos: conceptos basicos de cambio
climatico, gestion local de la informacién agroclimatica,
sistemas expertos, gestion del riesgo y plan de manejo
agroclimatico para cada uno de los cultivos estudiados.

Simultaneamente al avance en los temas climaticos y pro-
ductivos, esta en construccién un Sistema Experto MAPA
(SE-MAPA), el cual es un apoyo a la toma de decisiones y
por tanto, una herramienta que permite a la comunidad de
asistentes técnicos agropecuarios, tomar decisiones opor-
tunas frente a un fenémeno climatico que pueda llegar a
afectar de manera negativa los sistemas de produccion
agropecuarios.

“Esta postulacién corresponde a un convenio impor-
tante con CORPOICA, por 27.000 millones de pesos,
ejecutado y estructurado por esta Gltima institucion.
CORPOICA esta encargada de transferirle a los produc-
tores tecnologia y experiencia en materia ambiental y
de gestion de riesgo, al igual que de ofrecerle mapas
de riesgo al FA. Es un proyecto de gestion del conoci-
miento y su propdsito consiste en elaborar unos mapas
de riesgo y detectar unas opciones tecnolégicas para
lineas productivas identificadas en 18 departamentos
seleccionados. La socializacién de estos mapas, en-
tendidos como un insumo, esta dirigida basicamente
a entes territoriales y productores. La meta en produc-
tos es de 54 opciones tecnolégicas en 18 departamen-
tos, 3 en cada uno (...) CORPOICA se propone generar
un sistema de alertas en distintas regiones del pafs,
inicialmente en los 18 departamentos seleccionados
(Jaramillo y Ochoa, 2015).

Para finalizar, a continuacion se presentan las ponderacio-
nes de la postulacién, que tienen en cuenta ponderacién
presupuestal, ponderacién por duracién y ponderacién
por criterio de experto:
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Cuadro A6 - Ponderaciones de la postulacion

1 2. 3.
Verificacion Diseiio

Estudios

Ponderacién por

Presupuesto 0,00% 0,00% 0,88%
Juicio de Experto 0,00% 0,00% 20,00%
gz:g&;a;w” por 26% 1% 19%
Estimativo median

nf::ief:;zmed'a e 43% 0,1% 16,6%
Desviacion 4% 0% 3%

Fuente: Instrumento de seguimiento al sector de reactivacién econémica, 2015

Distritos de riego y adecuacion de tierras
El objeto del proyecto es la elaboracion de los estudios de
factibilidad de cuatro distritos de adecuacién de tierras,

disefio y construccion de los distritos factibles.

Los distritos de adecuacién de tierras seleccionados para
el proyecto son:

B 1) Barranquillita - Bajira, Antioquia.

Intervencion: drenaje y proteccion contra avenidas.
B )) Firavitoba, Boyaca.

Intervencion: riego y drenaje.
B 3) Magara, Santander.

Intervencién: friego, drenaje y proteccién contra
avenidas.

B 4) Pamplonita, Norte de Santander.

Intervencién: Riego, drenaje y proteccién contra
avenidas.

Con la construccién y puesta en operacion de los distritos
de adecuacion de tierras se busca la reactivacion de la
economia de las regiones donde se localizan pues la agri-
culturaintensiva que se practica en las dreas con sistemas
de riego/drenaje genera empleo a bajo costo e impacta
positivamente todos los indicadores socioeconémicos.

4. 5. 6.
Previo Obra Ejecucion Entrega
0,24% 98,30% 0,58% 100%
3,00% 74,00% 3,00% 100%
14% 38% 3% 100%
4,4% 72,1% 2,5% 100%
2% 10% 0% 3%

El presupuesto estimado para la ejecucién del proyecto es
de 338.372 millones de pesos

“Tiene una primera etapa de factibilidad, la cual se
estd terminando en este momento, y posteriormente
una segunda etapa de disefio y construccion. Dentro de
la postulacién inicial se aprobaron como meta cuatro
distritos de adecuacién de tierras en cuatro departa-
mentos - Santander, Norte de Santander, Boyaca y
Antioquia-. Al terminar la etapa de factibilidad - se han
hecho tres estudios de factibilidad para tres de los cua-
tro distritos—, solo resulté viable un distrito de adecua-
cién (Pamplonita en Norte de Santander) y no se sabe
ain si se va a realizar o no” (Jaramillo y Ochoa, 2015).

Parafinalizar, a continuacién se presentan las ponderacio-
nes de la postulacién, que tienen en cuenta ponderacién
presupuestal, ponderacién por duracion y ponderacién
por criterio de experto:

Mitigacion del Riesgo: Gramalote

En este Anexo se presentan en detalle las cuatro fases
del macroproyecto siguiendo, en todos los casos, la des-
cripcién que se hace de las mismas en el instrumento de
seguimiento del sector, con corte a noviembre de 2015.
Fase 1: estructuracion y pre-traslado

Componente Técnico

v Seleccion del area de ubicacién del nuevo casco
urbano.
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Cuadro A7 - Ponderaciones de la postulacion

1 2. 3.
Verificacion Diseiio

Estudios

Ponderacién por

Presupuesto 0,00% 0,00% 4,29%
Juicio de Experto 0,00% 0,00% 33,00%
:f:;";ff;:kn;edia“te 5,8% 0,0% 23,9%
Desviacién 6% 0% 5%

Fuente: Instrumento de seguimiento al sector de reactivacién econémica, 2015

v" Puesta en marcha de las acciones legales para lograr
la habilitacién del suelo.

v Elaboracion de disefios para el nuevo casco urbano,
asi como de los equipamientos, viviendas por cons-
truir yt via de acceso.

v' Elaboracién de estudios técnicos y disefios de deta-
lle para la contratacién de obras de infraestructura.

v" Obtenci6n de licencias y permisos para la contrata-
cién de las obras de infraestructura.

Componente Social

v' Elaboracion del estudio socioeconémico de la po-
blacion afectada.

v' Elaboracién del inventario de predios del antiguo
casco urbano.

v" Publicacién del Registro Final de Familias Habitan-
tes del Antiguo Casco Urbano.

v" Atencién psicosocial y estabilizacién socioeconé-
mica de poblacién mas vulnerable inicialmente a
través del acompafiamiento social a cargo de la Uni-
versidad de Pamplona.

v" Asistencia técnica a los caficultores del municipio
enfocada a mejorar la productividad a través del
Convenio con la Federacion de Cafeteros que buscé
contribuir a la reactivacién econémica de Gramalote.

4. 5. 6.
Previo Obra Ejecucion Entrega
0,04% 95,63% 0,04% 100%
11,00% 50,00% 6,00% 100%
4% 51% 4% 100%
7.9% 57,8% 4,6% 100%
1% 7% 1% 3%

v" Formulacion del Plan de Reasentamiento de la po-
blacién habitante del antiguo casco urbano, que
definié las medidas de apoyo y acompafiamiento
a las que los diferentes grupos de poblacién bene-
ficiaria podrian acceder, asi como su alcance y el
presupuesto requerido para su ejecucion.

Fase 2: preparacion para el traslado
Componente Técnico (inicié en nov - 2014)

v" Contratacion y ejecucion de los contratos de urba-
nismo, viviendas y equipamientos esenciales y sus
correspondientes interventorfas.

v" Contrataciény ejecucién de los contratos de las obras
hidraulicas y sus correspondientes interventorias.

v" Contratacion y ejecucion de los contratos de obra
viales y sus correspondientes interventorias. El
acceso vial al nuevo casco urbano se origino, dado
que la via actual que sirve de acceso, cruza por el
antiguo Gramalote, dado que la zona del casco urba-
no antiguo fue declarado de alto riesgo, se requirio
realizar una nueva via.

Componente Social
v" Contratacion y ejecucion de las obras del Centro

de Servicios Andrés Entrena Parra (terminado para
2013)
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v" Formulacion e inicio del proceso de implementacion
de planes de vida de cada familia a ser reasentada.

v' Saneamiento juridico de los predios del antiguo
casco urbano y trasferencia de su propiedad al Mu-
nicipio de Gramalote.

v" Convocatoria y seleccion de la poblacién no propie-
taria que seré beneficiaria de una vivienda.

v" Asignacion de las viviendas de los propietarios y no
propietarios que resulten priorizados en la convoca-
toria que realizard el Fondo Adaptacion.

v Formulacion de planes de negocios, de aquellos
emprendimientos que se establecerédn en el nuevo
casco urbano.

v Formulacién y puesta en marcha de proyectos pro-
ductivos y emprendimientos asociativos.

v" Identificacién de la oferta de servicios sociales y
econémicos que requieren los gramaloteros para
hacer viable el traslado. Establecimiento de acuer-
dos con las instituciones respectivas para lograr una
adecuada prestacion de los mismos.

Componente Social

v" Proceso de escrituracién y entrega de las viviendas.
v" Actividades colectivas de traslado.
v Implementacién de planes de vida familiares.

v' Formulacion e inicio de implementacion de planes
de vida comunitarios, incluyendo la elaboracién de
manuales de convivencia barrial.

v Promocion de inversiones y puesta en marcha de
programas y proyectos de entidades prestadoras
de servicios de gohierno, sociales y econémicos
minimos.

v Montaje de emprendimientos en el nuevo casco
urbano.

Fase 4: postraslado

Componente Técnico

v Mejoramiento de la infraestructura vial terciaria y
productiva del municipio.

Fase 3: traslado Componente Social

Componente Técnico v" Consolidacion de emprendimientos en el nuevo cas-

v" Entrega de las obras a medida que se van culminan-
do a los responsables institucionales.

v" Puesta en operacion de los servicios pablicos.
v' Puesta en operacion de servicios bésicos sociales y
econémicos que viabilizan la residencia en el nuevo

casco urbano.

v' Entrega de las viviendas.

co urbano.

v' Consolidaciéon de planes de vida familiares y
comunitarios.

v" Consolidacion de la oferta de servicios sociales vy
econémicos para la poblacién gramalotera.

v" Evaluacion del Plan de Reasentamiento.
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Anexo 2:

Metodologia para la seleccion de la
muestra de intervenciones - FA

a seleccién de la muestra de intervenciones del FA tuvo como objetivo poder validar

los hallazgos de la evaluacidn en un pequefio grupo de intervenciones que reflejaran

las caracteristicas que ellas pueden tener para las diferentes intervenciones que

realiza el FA. Su objetivo no fue producir, a partir de ellas, resultados con validez
estadistica para la totalidad del FA, sino crear los espacios para que el equipo consultor pu-
diera indagar sobre posibles diferencias de las intervenciones, derivadas de diferencias en
las caracteristicas de los proyectos. A su vez, estas diferencias pueden estar relacionadas,
al interior de un mismo tipo de proyecto, con su valor, duracién, regién donde se localiza o,
incluso, con la fecha en que se inicid.

Para lo anterior, se partié de una tabla de informacién recibida del FA en el mes de no-
viembre de 2015 y se procedid a caracterizar las intervenciones que realiza la entidad.
Esa caracterizacion llevé, por un lado, a determinar las intervenciones objeto de estudio
(iniciadas en 2014, o antes, y en fase de ejecucién o entrega) y por otro, a identificar di-
ferencias entre sectores que hacian recomendable realizar la seleccidon de la muestra de
forma independiente para cada uno de ellos.

Se definié una muestra de cinco intervenciones por sector; la seleccién de las interven-
ciones se realiz6 mediante la técnica estadistica de andlisis de cluster, la cual consiste en
clasificar una muestra, de intervenciones en este caso, en un nimero pequefio de grupos
de forma que las observaciones pertenecientes a un grupo sean similares entre siy distin-
tas del resto. Asi, se ordenaron las intervenciones al interior de cada grupo homogéneo,
con el fin de determinar su orden de seleccién para la muestra. De esta forma, la primera
intervencion de cada grupo fue la seleccionada para ser incluida en la muestra y al final, se
escogieron cinco por sector y 40 en total.

Previendo que alguna de esas intervenciones tuviera caracteristicas que no la hicie-
ran interesante para el estudio, por ejemplo que la obra adn no hubiera iniciado o que
tuviera caracteristicas muy similares a las de otro grupo, se estableci6 una etapa de
validacién de la muestra con cada uno de los sectoriales del FA. Si en esa validacion se
identificaba alguna situacién que llevara a no considerar en la muestra alguna de las in-
tervenciones seleccionadas, esta se reemplazaria con la segunda en orden dentro de su
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grupo. También se establecié que si en la validacién con
los sectoriales se identificaban otras intervenciones, no
incluidas en la muestra, que pudieran realizar aportes
importantes a la evaluacion, estas se incluirian pero no
como reemplazo de las seleccionadas sino adicionales
a ellas.

A continuacién se presenta el anélisis realizado sobre la
base de datos recibida del FA, que llevd a la construccién
del marco muestral. Se describen las variables empleadas
para la seleccién de la muestra y se presenta el resultado
del proceso de seleccién. La muestra de proyectos co-
rresponde a la que se present6 en el capitulo 2 de este
informe.

Analisis de las tablas de datos

La informacién recibida el 20 de noviembre de 2015 de
la Oficina de Planeacion y Cumplimiento del FA (Tecno-
logfas de la Informacion), consta de dos tablas de datos.
La primera de ellas se denomina “intervenciones regiona-
lizado” y permite conocer la distribucion de los recursos
del FA entre intervenciones asi como la distribucién de los
recursos de cada una de esas intervenciones entre depar-
tamentos y municipio; también vincula cada intervencion
con el sector a que corresponde.

La segunda tabla se denomina “reporte” y en ella se en-
cuentran los proyectos que conforman cada una de las
diferentes intervenciones del FA, indicado para cada una

sus fechas de inicio y término, la etapa o fase de desarro-
llo a la que corresponde y el nimero de beneficiarios; con-
tiene también informacién sobre el nimero de contrato
con que se adelanta cada intervencién asi como el nombre
del contratista de obra y del interventor.

El valor total de las intervenciones del FA suma 9,3 billo-
nes de pesos que se distribuyen por sector y regién en la
forma que se presenta en el cuadro A2.1.

La distribucion regional se hizo definiendo tres zonas del
pais con el fin de encontrar grupos de tamafios similares
en términos de valor o nimero de intervenciones; las dos
primeras corresponden a la region Atlantica y Oriental, tal
como las define el DANE para sus andlisis y la tercera es el
resto del pais. La distribucién de esto Gltimo se presenta
en el siguiente cuadro A2.2.

Con respecto al nimero de beneficiarios, éstos no se en-
cuentran definidos para la totalidad de intervenciones,
razén por la cual su distribucién por sector no se incluye
para esta caracterizacion.

Con base en lo anterior, las 2.510 intervenciones del FA se
clasificaron entre las sujetas a estudio de caracterizacion
y las que no. Asi, un primer criterio de seleccién fue que
ya hubiesen iniciado o se encontraran terminadas, lo cual
fue posible conocer por la tenencia de contratos. Con este
primer criterio, el nimero de intervenciones se redujo a
1.326 por un valor de 6,1 billones de pesos.

Cuadro A2.1 - Distribucion de los recursos del FA, por region y sector (millones de pesos)

Atlantica

Tipo intervencién

Oriental

Nacional

Acueducto y saneamiento hésico 143.684 103.506 281.758 0 528.948
Educacion 315.425 36.017 315.258 0 666.700
Medio ambiente 25.196 29.858 217.379 95.434 367.868
Mitigaci6n de riesgo 1.004.783 343.901 703.886 600.000 2.652.570
Reactivacién econémica 32.001 231.585 186.645 27.769 478.000
Salud 114.463 27.753 181.654 0 323.870
Transporte 551.331 771.006 745.864 37.661 2.105.862
Vivienda 828.217 197.759 1.085.482 3.740 2.115.198
No sectorizado 0 0 60.984 0 60.984
Total 3.015.100 1.741.386 3.778.909 764.605 9.300.000

Fuente: Calculos propios con base en informacion del FA
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Cuadro A2.2 - Distribucion del nimero de intervenciones del FA, por region y sector (millones de pesos)

Atlantica

Tipo intervencion

Oriental

Acueducto y saneamiento bésico 48
Educacion 112
Medio ambiente 11
Mitigaci6n de riesgo 2
Reactivacién econdmica 147
Salud 28
Transporte 6
Vivienda 217 347
No sectorizado 0
Total 571 593

Fuente: Calculos propios con base en informacion del FA

Un segundo criterio aplicado para identificar las interven-
ciones fue la fecha de inicio del primer contrato: debia
ser anterior a 2015; con esto las intervenciones objeto de
estudio se redujeron a 945 por valor de 5,3 billones de
pesos. Finalmente, el estudio utilizé aquellas intervencio-
nes que ya hubiesen iniciado ejecucién, es decir, que su
fase mas adelantada fuera ejecucién o entrega. Con ello se
llegé al marco muestral que se encuentra conformado por
858 intervenciones con un valor de 5,1 hillones de pesos.

Caracterizacion de las variables para la seleccion de la
muestra

Las intervenciones objeto de estudio se distribuyen por
sector y regién de la siguiente manera:

En la tabla anterior se muestra el sector de mitigacion
de riesgo, que se encuentra conformado Gnicamente por

Nacional
147 0 240
148 0 318
49 18 89
1 1 6
331 2 578
33 0 69
31 3 64
579 1 1.144
2 0 2
1.321 25 2.510

cuatro intervenciones; éstas corresponden a los macro-
proyectos y por eso la importancia en valor ($) de este
sector, la cual se puede observar en el cuadro A2.3.

Se observa que existen caracteristicas muy diferentes en
las intervenciones entre sectores; el valor promedio de las
mismas que se presenta en el siguiente cuadro muestra
que éstos oscilan entre 132 millones de pesos (en prome-
dio) en el sector de reactivacidén econdmica, hasta 39 mil
millones de pesos (en promedio) en el sector transporte,
sin considerar los macroproyectos que alcanzan 424 mil
millones de pesos (en promedio).

Seleccion de la muestra

La situacién anterior llevé a definir, como primer cri-
terio de seleccién, el sector del proyecto ademds de
considerar como de inclusion forzosa a los cuatro

Figura A2.1 - Identificacion de las intervenciones objeto de estudio

Fuente: Elaboracion propia

5,3 blllones de pesos

9,3 hillones de pesos
6,1 blllones de pesos

5,1 blllones de pesos
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Cuadro A2.3 - Distribucion del nimero de intervenciones, de la muestra de intervenciones del FA, por region y sector

Tipo intervencion Atlantica Oriental Resto Nacional Total
Acueducto y Saneamiento Basico 29 5 9 0 43
Educacion 45 29 32 0 106
Medio Ambiente 1 11 29 14 65
Mitigacion de Riesgo 1 1 1 1 4
Reactivacién Econémica 110 63 240 2 415
Salud 25 8 20 0 53
Transporte 4 16 25 2 47
Vivienda 66 17 40 1 125
Total 291 150 396 20 858

Fuente: Calculos propios con base en informacion del FA

Cuadro A2.4 - Distribucién de los recursos, de la muestra de intervenciones del FA, por region y sector (millones de pesos)

Tipo intervencién Atlantica Oriental Nacional
Acueducto y Saneamiento Basico 102.359 17.631 54.293 0 174.283
Educacion 175.580 10.352 52.661 0 238.594
Medio Ambiente 25.196 29.858 78.580 72.256 205.891
Mitigacion de Riesgo 66.092 328.603 703.886 600.000 1.698.581
Reactivacién Econémica 11.434 3.379 12.159 27.769 54.742
Salud 109.702 27.753 124.266 0 261.720
Transporte 530.500 645.539 662.575 13.364 1.851.979
Vivienda £493.362 67.988 54.080 3.740 619.170
Total 1.514.225 1.131.103 1.742.502 717.130 5.104.960

Fuente: Calculos propios con base en informacion del FA

macroproyectos y, para los siete sectores restantes,
definir una muestra de cinco intervenciones que serian
seleccionadas aleatoriamente, previa conformacion de
grupos homogéneos.

Los grupos homogéneos se construyeron por sector, con
base enelvalorde los proyectos, la duracion, el ndmero de
beneficiarios de la intervencién, y el nimero de proyectos
de la regién en que se encuentran. Se utilizd la técnica de
andlisis de cluster y el paquete de anélisis estadistico Sta-
ta version 13. Para cada sector se definieron cinco grupos
que se describen a continuacion.

Para el sector de acueducto, un primer grupo homogé-
neo (Grupo 3 de la figura siguiente) corresponde a las
intervenciones de alto valor y nimero de beneficiarios;
el segundo (Grupo 1) a los de caracteristicas contrarias,
bajo valor y nimero de beneficiarios. Dentro de las inter-
venciones restantes del tercer grupo homogéneo (Grupo 5
en la figura) se incluyen aquellas intervenciones sin infor-
macion del nimero de beneficiarios; los otros dos grupos
se conforman principalmente en funcién de su duracién.

Con respecto al sector educacién, un primer grupo de in-
tervenciones (Grupo 4 en la figura) reline a las de mayor
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Cuadro A2.5 - Valor promedio de las intervenciones de la muestra, por region y sector (millones de pesos)

Tipo intervencion Atlantica Oriental Nacional

Acueducto y Saneamiento Basico 3.530 3.526 6.033 - 4.053
Educacién 3.902 357 1.646 - 2.251
Medio Ambiente 2.291 2.714 2.710 5.161 3.168
Mitigacion de Riesgo 66.092 328.603 703.886 600.000 424.645
Reactivacién Econémica 104 54 51 13.885 132
Salud 4.388 3.469 6.213 2 4.938
Transporte 132.625 40.346 26.503 6.682 39.404
Vivienda 1.475 3.999 1.352 3.740 4.993
Total 5.204 7.541 4.400 35.856 5.957

Fuente: Calculos propios con base en informacion del FA

Figura A2.2 - Caracteristicas de los grupos homogéneos por sector

Caracteristicas promedio de los proyectos del Sector Acueducto y Saneamiento Basico
120%

100% Valor =6916 100% Duracién = 683 100% Beneficiarios = 728

100%

80%

60%

40%

20%

0%

Valor promedio (M$) Duracién (dias) Beneficiarios (cant.)
mGrupol mGrupo2 mGrupo3 mGrupo 4 mGrupo 5

Fuente: Elaboracién propia

valor, duracién y nimero de beneficiarios. Un segundo Por su parte el sector de medio ambiente, que no cuen-

grupo (3 en la gréfica), son intervenciones de alta dura- ta con informacién de beneficiarios para ninguno de
ci6n pero de valor medio y un tercer grupo (1 en la figura) sus intervenciones, distingue dos grupos por su dura-
son también de alta duracién pero bajo valor. Los dos gru- cién; y los restantes tres los conforma, entre los més
pos restantes los constituyen las intervenciones con y sin cortos, en funcién a su valor. Esto puede verse en la

informacién de usuarios. figura A2.3.
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Figura A2.3 - Caracteristicas de los grupos homogéneos por sector

Caracteristicas promedio de los proyectos del Sector Educacion

120%

100% Valor =6492

100% Duracion = 816

100% Beneficiarios = 829

100%

80%

60%

40%

20%

0%

Valor promedio (M$)
W Grupol mGrupo?2

Fuente: Elaboracién propia

En lo que toca al sector de reactivacion econdmica, un
grupo homogéneo corresponde a las intervenciones de
mayor valor, otro a la de mayor nimero de beneficiarios y
un tercero a las que no tienen informacion de este Gltimo
nimero. Los dos restantes se conforman en funcién al va-
lor de las intervenciones.

Para el sector salud se crea un primer grupo con interven-
ciones que tienen un alto nimero de beneficiarios y otro
con las intervenciones de mayor valor. Puede verse en la
figura siguiente que, con base en la duracidn, se confor-
man los tres grupos homogéneos restantes.

Por su parte, el sector vivienda tiene un primer grupo con
las intervenciones que rednen el mayor nimero de benefi-
ciarios y otros con las de mayor valory duracién. Un tercer
grupo homogéneo corresponde a las de valor medio y las
otras dos se discriminan segin si tienen o no informacion
del nimero de beneficiarios.

Finalmente, para el sector transporte la distribucién por
grupos homogéneos es la que se refleja en la figura an-
terior. Este sector tampoco registra informacion del na-
mero de beneficiarios asi que un grupo homogéneo es de
intervenciones de mayor valor, otro es el de las de valor

Duracion (dias)
mGrupo3 mGrupo 4 mGrupo 5

Beneficiarios (cant.)

medio y los restantes son de valor bajo discriminadas por
su duracion.

Muestra seleccionada

Como ya se indic6, tras la construccion de los grupos
homogéneos por sector, se seleccionaron aleatoriamente
cinco intervenciones que conformarfan la muestra para
cada uno de ellos - siendo la Gnica excepcion el sector de
mitigacion del riesgo que, por tratarse de los macropro-
yectos, se consideran todos de inclusién forzosa.

Luego de seleccionar la muestra, ésta se valid6 con cada uno
de los sectoriales del FA lo que resultd en algunos reempla-
zos con el fin de dar una mayor variedad regional a la mues-
tra, y de evitar que se concentrara en unas pocas formas de
intervencion. Esto especificamente se realizé para disminuir
la concentracién en las intervenciones a través de oportuni-
dades rurales y alianzas productivas, en el sector de reacti-
vacién econdémica, y del Banco Agrario en el sector vivienda;
en el sector de educacién también se realizé el reemplazo de
uno de los proyectos por tratarse de una gerencia.

Vale anotar que el sector transporte fue utilizado como
piloto para la seleccién de la muestra con la primera
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Figura A2.4 - Caracteristicas de los grupos homogéneos por sector

Caracteristicas promedio de los proyectos del Sector Medio Ambiente
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Fuente: Elaboracién propia

Figura A2.5 - Caracteristicas de los grupos homogéneos por sector

Caracteristicas promedio de los proyectos del Sector Reactivacién Econdmica
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mGrupol ®mGrupo2 ®=mGrupo3 mGrupo 4 mGrupo 5

Fuente: Elaboracion propia
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Figura A2.6 - Caracteristicas de los grupos homogéneos por sector

Caracteristicas promedio de los proyectos del Sector Salud
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Fuente: Elaboracién propia

Figura A2.7 - Caracteristicas de los grupos homogéneos por sector

Caracteristicas promedio de los proyectos del Sector Vivienda
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mGrupol ®mGrupo2 ®=mGrupo3 mGrupo 4 mGrupo 5

Fuente: Elaboracion propia
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Figura A2.8 - Caracteristicas de los grupos homogéneos por sector

Caracteristicas promedio de los proyectos del Sector Transporte
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Fuente: Elaboracién propia

informacion recibida del FA. Luego de la seleccién para
este sector, y de la validacién con el sectorial correspon-
diente, se identific6 la necesidad de contar con informa-
cion mas detallada y por esto se observaré en el siguiente
cuadro que la muestra utilizada para este sector no co-
rresponde con la derivada de la metodologia expuesta
anteriormente y aplicada a los demas sectores.

La muestra original fue de 39 proyectos: 5 por sector
salvo para el de mitigacion de riesgos (macroproyectos)
que es de cuatro. Tras las reuniones de validacion con los

Duracion (dias)
mGrupo3 mGrupo 4 mGrupo 5

Beneficiarios (cant.)

sectoriales, esta muestra se ampli6 a 40 proyectos pues
se incluy6 un proyecto adicional en el sector educacién
(CE de Regencia-Montecristo).

A continuaci6n se presenta la muestra de intervenciones
utilizadas para la evaluacion. Para cada intervencién de
la muestra se indica el sector al que corresponde, si hace
parte de la muestra seleccionada con la metodologia an-
tes expuesta, si tuvo alguna modificacién en el proceso de
validacion de la muestra - es decir si se incluyé o excluyé
de la muestra - y la causa de la modificacién.
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Cuadro A2.6 - Muestra de proyectos utilizada para la evaluacion

Muestra inicial Muestra final

Intervencion Region Ubicacion Intervencion

Acueducto-Santa Lucia Caribe Atlantico - Santa lucfa Acueducto-Pereira Andina
2
8
=
(=]
=
-E Acueducto-Sabanalarga Caribe Atlantico - Sabanalarga Alcantarillado-Santa Marta Caribe
3
=
a
>
-3 Alcantarillado-Luruaco Caribe Atlantico - Luruaco Alcantarillado-Luruaco Caribe
-
-}
(-]
2 Acueducto y . e Acueducto y .
< PTAP-Piedecuesta Andina Santander - Piedecuesta PTAP-Piedecuesta Andina
Acueducto y PTAP-Luruaco Caribe Atlantico - Luruaco Acueducto y PTAP-Luruaco Caribe
Banco Agrario . P . - P .
P . Caribe Bolivar - Arjona Vivienda Manati Caribe
- Bolivar-Arjona
Banco Agrano - Bolivar Caribe Bolivar - Mompés BaanJ Agrario . Caribe
- Mompés - Bolivar-Momp6s
%
-E Vivienda Clcuta Andina No[te de Santander Vivienda Clcuta Andina
£ - Clcuta
Vivienda San Cayetano Caribe Norte de Santander - San Vivienda San Cayetano Andina
Cayetano
Reubicacion Dona Ana-San . . L .
Benito Abad SUCRE Andina San Benito Abad - Sucre  Reubicacién Dona Ana Caribe
Ocafa-Ato del Pozo-Norte Andina Caquets Otancfje-Cmqumquwa- Andina
de Santander Boyacé
Palo Puente el Mochilero-
. Andina Boyaca Via San José del Andina
-Tacueyo-Toribio-Cauca . .
© Fragua-Florencia-Caqueta
'g'_ Los Curos-Malaga-
% Gestion Supervision Andina Caldas Recuperacién del Andina
i Corredor-Santander

Pipiral-Villavicencio-Meta Orinoquia Meta Pipiral-Villavicencio-Meta Orinoquia

ETLF-Corredores Oriente
Transversales Cusiana Andina Santander Puente Gambote- Bolivar Caribe
- Boyaca
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Muestra final Observaciones finales

Modificado tras la
verificacion de la Motivos de la modificacion
muestra

Valor de la

Ubicacién . -
intervencién (pesos)

Incluida por sugerencia del sectorial como
Risaralda - Pereira $6.984.255.892 Si representacion de otras regiones del pafs dentro
del analisis de intervenciones.

Incluida en conversaciones con la sectorial, para
completar las cinco intervenciones, toda vez

Pligdlere - Lari $1.846.210.048 Si que no se incluyeron las del Grupo 1 (eran dos

Marta . . L
intervenciones que no eran pertinentes para el
analisis) ni del grupo 2 (todas del Atlantico)
Atlantico - Luruaco $7141.798.738 No
Santander - Piedecuesta $2.980.412.485 No
Atlantico - Luruaco $2.429.261.905 No
Se cambi6 la intervencion en Arjona porque el
e . : sectorial considerd que el modelo de operacion
Atlantico - Manati $33.183.380.650 51 de las intervenciones en convenio con Banco
Agrario son similares entre si
Bolivar - Momp6s $ 4.775.834.466 No
Norte de Santander
 Cicuta $27.183.837.800 No
Norte de Santander -
San Cayetano $307.354.950 No
Sucre - San Benito Abad $3.888.599.332 No
Bovaca - N.A $5.154.000.000 Si La seleccién del sector se realizé antes de contar
y o o con la base completa
. . La seleccion del sector se realizd antes de contar
Caqueta - N.A. $1.952.677.678 Si con la base completa
Santander - NA $210.000.000.000 i La seleccion del sector se realizé antes de contar
o R con la base completa
Meta - N.A. $ 47.129.000.000 No
Bolivar - N.A $140.000.000.000 i La seleccién del sector se realizé antes de contar

con la base completa
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Sector

Educacion

Intervencion

Sede El Roblecito

Sede Principal-San
Bernardo del Viento

IE Colegio Departamental
Nacionalizado José Maria
Vergara y Vergara Sede
Principal

IE Dptal Thelma Rosa
Arévalo

Gerencia Consorcio
ING-GD

Centro de Salud Arroyo de
Piedra

Hospital San Francisco
ESE

ESE Hospital Local de
Concordia

Ips Centro de Salud de la
Gabarra

Muro de Contencién
Hospital San Francisco de
Ibagué

Muestra inicial

Region

Andina

Andina

Andina

Andina

Andina

Caribe

Andina

Caribe

Andina

Andina

Ubicacion

Cordoba - Momil

Cérdoba - San Bernardo
del viento

Cundinamarca - Bituima

Magdalena - Zona
bananera

N.D. - N.D.

Atlantico - Luruaco

Boyacé - Villa de Leyva

Concordia - Antioquia

N. Santander - Tibd

Tolima - Ibagué

Muestra final

Intervencion

Sede El Roblecito-Momil

Sede Principal-San
Bernardo del Viento

IE Colegio Departamental
Nacionalizado José Maria
Vergara y Vergara Sede
Principal

IE Dptal Thelma Rosa
Arévalo-Zona Bananera

CE San José - Dona Ana-
San Benito Abad

CEde
Regencia-Montecristo

Centro de Salud Arroyo de
Piedra

Hospital San Francisco
ESE

Centro de Salud Nuestra
Senora del Carmen

Hospital Local Divino
Nino-Jurisdiccion de
Tumaco

Centro de Salud Guaico

Andina

Andina

Andina

Andina

Caribe

Caribe

Caribe

Andina

Pacifico

Pacifico

Andina
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Muestra final Observaciones finales

Modificado tras la
verificacion de la Motivos de la modificacion
muestra

Valor de la
intervencion (pesos)

Ubicacién

Cérdoba - Momil $1.500.944.786 No
Cérdoba - San Bernardo
del viento $3.288.044.719 No
Cundinamarca - Bituima $1.480.938.854 No
Magdalena - Zona
bananera $5.465.147.223 No
Se reemplaz6 por tratarse de una Gerencia. Se
Sucre - San Benito abad $1.025.793.000 i selecciond el CE San José de Dofia Ana para poder

hacer un analisis completo de la reubicacién del
corregimiento

Incluido por sugerencia del sectorial dado que
Bolivar - Montecristo $3.669.970.200 Si no habfa intervenciones descentralizadas o por
convenio interadministrativo

Atlantico - Luruaco $1.086.460.650 No

Boyaca - Villa de Leyva $8.719.683.296 No

La E.S.E. de la Concordia fue despriorizada del
grupo de intervenciones, por lo que se sacé de la
Narifio - La tola $.758.754.197,91 Si muestra dado que no ha comenzado ejecucion.
La seleccion de esta intervencion se hizo en
conjunto con Liliana Garcia, sectorial salud.

Esta IPS también fue despriorizada y se cambid
por una intervencion en el departamento de
Narifio, por sugerencia de German Arce, toda
vez que en el departamento de Narifio existen
varias intervenciones del sector de salud que
no estaban siendo contempladas en el anélisis.
La seleccién de esta intervencion se hizo en
conjunto con Liliana Garcfa, sectorial salud.

Narifo - Tumaco $14.067.364.522,91 Si

El muro de contencién no fue considerado como
Antioquia - Abejorral $ 688.580.265 Si una obra relevante para el sector, por lo que se
cambi6 por una intervencién en Antioquia



220 / Sistematizacion del Proceso de Construccion y Reconstruccion Adelantado por el Fondo Adaptacion - FA

Muestra inicial Muestra final

Sector

Intervencion Region Ubicacion Intervencion

Oportunidad Rural- Reactivar- Renovacion
Fundacion Caminos De Resto Chocd - Bahia solano Caribe
cafetera Magdalena

Esperanza
S Reactivar-Antioqui
E Leche-Cienega Oriental Boyaca - Ciénega eactivar-Antioquia- Andina
S Gulupa
(=]
i
[~
=
&
=
©
5
= AP Caucho ASCABIA Resto Antioquia - Nech{ Reactivar-Antioquia- Fresa Andina
-Alianza Productiva- Resto Antioguia - Turbo AP Caucho ASCABIA* Andina
Proasiv- Caucho
. Oportunidad Rural-
Reactlyar-Cad?nq de Atlantica Atlantico - Manat{ Fundacién Caminos De Pacifico
Hortalizas-Atlantico N
Esperanza
Gramalote Andina N. Santander - Gramalote

11 municipios: Sucre (Caimito, San Benito Abad, La Unién, Majagual, San Mar

La Mojana Atlantica (Ayapel, Pueblo Nuevo y Buenavista); Bolivar (Achiy Magangué); y Nechien e

Diecinueve municipios: Atlantico (Campo de la Cruz, Manati, Repelén,

Santa Lucia, Sabanalarga, Luruaco y Suan), once en Bolivar (Cartagena, Arjon
Marialabaja, San Crist6bal, San Estanislao, Santa Rosa del Lima, Soplaviento :
Onofre)

Mitigacion del riesgo

Canal del Dique Atlantica

Jarillén de Cali Andina V. Cauca - Cali

Fuente: Econometria S.A.
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Muestra final Observaciones finales

Modificado tras la
verificacion de la Motivos de la modificacion
muestra

Valor de la
intervencion (pesos)

Ubicacion

Se incluyé para dar mas variabilidad a la
muestra, y garantizar la inclusiéon de més
intervenciones pertenecientes al programa
REACTIVAR. La muestra inicial concentraba
varias intervenciones de OR y AP en las que el FA
solamente desembolsa recursos.

Magdalena - Aracataca,
Fundacién, Ciénaga, $361.038.840 Si
Santa Marta

Se incluy6 para dar mas variabilidad a la
muestra, y garantizar la inclusién de méas

Antioquia - El Pefiol, intervenciones pertenecientes al programa

Carmen de Viboral $54.294.905,50 o REACTIVAR. La muestra inicial concentraba
varias intervenciones de OR y AP en las que el FA
solamente desembolsa recursos.

Se incluyd para dar mas variabilidad a la
muestra, y garantizar la inclusién de mas

Antioquia - San Vicente i intervenciones pertenecientes al programa

Ferrer $109.550.000 o REACTIVAR. La muestra inicial concentraba
varias intervenciones de OR y AP en las que el FA
solamente desembolsa recursos.

Antioquia - Nech{ $121.975.000 No

Chocé - Bahfa Solano $2.000.000 Si Sg cambid porque esta intervencion resulté no
viable

$328.602.771.341 No Censo
cos, Sucre y Guaranda); Cérdoba
| departamento de Antioquia $54.545.454.545 No Censo
a, Arroyo Hondo, Calamar, Mahates, $3.478.526.034 No Censo

y Turbana) y uno en Sucre (San

$703.886.000.000 No Censo
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Sobre las intervenciones en estado “Sin Fase”

El 29,1% de las intervenciones del marco muestral se en-
cuentran clasificadas como Sin Fase. Esta caracteristica
aplica para aquellas intervenciones que no contaban con
esta informacién dentro de la base de datos entregada por
el PSA, pero que fueron incluidas en la muestra®. De estas
250, 16 corresponden a contratos de gerencias u operado-
res zonales. Las caracteristicas de estas intervenciones,
por sector, se relacionan a continuacién:

B E| sector vivienda no contaba con la clasificacion
para ninguna de sus intervenciones, por lo que se
emple6 el instrumento de informes para la Contralo-
ria (PSA) y se revisaron las intervenciones para te-
ner un panorama general respecto a la ejecucion de
los contratos. Segln este instrumento, el nimero de
intervenciones sin fase es mucho menor, pues la ma-
yoria se encuentran en “Ejecucion” o “En Proceso™.

B | sector reactivacion economica contaba con 72
intervenciones Sin Fase, dentro de las que se inclu-
yen 62 Alianzas Productivas y 2 de Oportunidades
Rurales, que por ser contratos de desembolso, no
cuentan con fase dentro del PSA, ya que no cuentan

99 Si bien en principio se tuvieron en cuenta Gnicamente las interven-
ciones que en 2014 estuvieran en etapa de ejecucion o entrega, se
considerd importante incluir aquellas que figuraban en la base de
datos como “Sin Fase”, ya que existia la probabilidad de que hubiera
intervenciones con caracteristicas importantes para el analisis.

con una definicién de fases similar a la del resto
de intervenciones. Seis, hacen parte de Reactivar,
dentro de las cuales se encuentra una gerencia y un
operador, el proyecto de hortalizas en el Atlantico
que resulté no viable y los cuatro restantes son in-
tervenciones que se encuentran en ejecucion. Adi-
cionalmente, un contrato corresponde a Adaptacién
de Cambio Climatico y otro al de Distritos de Riego,
este Gltimo aln no se encuentra en ejecucion pero
esta incluido dentro del PSA.

El sector salud contaba con 42 intervenciones en
esta clasificacion. Dentro de ellas se encuentra un
gran nimero de intervenciones que fueron desprio-
rizadas por conceptos de reasignacién de recursos.

El sector educacion, por su parte, contd con 7 inter-
venciones sin fase, de las cuales, 3 correspondian a
contratos de gerencias

El sector medio ambiente tenia 4 intervenciones sin
fase, de ellas dos estaban relacionadas con el Sis-
tema de Alertas Tempranas - SAT, que eran apoyos
externos y dos que hacen parte del Convenio con el
Instituto Alexander Von Humboldt.
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