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Introduccion

| presente documento tiene como objetivo proponer un conjunto de lineamientos
para el disefio de una politica pablica de reconstruccién post-desastres en Colom-
bia. Esta propuesta esta soportada en la experiencia internacional en programas de
reconstruccion, en el diagnéstico de la situacién actual de desarrollo del Sistema
Nacional de Gestién del Riesgo de Desastres (SNGRD) establecido por la Ley 1523 de 2012,
en los objetivos y prioridades fijadas por el Plan Nacional de Gestién del Riesgo de Desastres
(PNGRD) y en los aprendizajes obtenidos a través de los procesos de reconstruccién y recu-
peracion que han tenido lugar en Colombia, con especial énfasis en el programa de recons-
truccién adelantado por el Fondo Adaptacién ante el Fenémeno de “La Nifia 2010-2011".

El trabajo hace parte de la Evaluacion de Medio Término (septiembre de 2011 - diciem-
bre de 2014) del Fondo Adaptacion-FA adelantada por la firma Econometria para el Banco
Mundial, por lo cual los resultados de la evaluacién brindaron insumos importantes para la
construccién de este documento.

Es necesario precisar que segln se deriva de las obligaciones contractuales, este docu-
mento tiene como alcance la formulacién de lineamientos para el disefio de una politica
plblica de reconstruccién y no la propuesta en si de una politica de reconstruccion, es
decir, el alcance del documento esta limitado a un conjunto de recomendaciones y pautas
generales y metodolégicas, que sustentadas en la experiencia internacional, la situacién
actual del SNGRD, las prioridades del PNGRD y las lecciones obtenidas de procesos previos
de reconstruccién, orienten bajo una visién programatica el disefio de futuros programas de
reconstruccion ante desastres de origen hidrometereolégico.

En consecuencia, el texto no puede ser interpretado como una propuesta de politica na-
cional para procesos futuros de reconstruccion y menos ain aplicable a todo tipo de de-
sastres de origen natural o antropogénico. Si bien en el documento se incluye informacién
secundaria sobre procesos de reconstruccién asociados con otros eventos naturales (v.g.
sismos del eje Cafetero y Popayan, Armero), es claro que el principal insumo que arroja el
estudio contratado en términos de lecciones aprendidas esta circunscrito al analisis de la
experiencia del FA, la cual esta limitada a su vez a los efectos de un fenémeno natural de un
alcance, temporalidad y magnitud determinados.!

Teniendo en cuenta los vacios y dificultades que se han identificado en el estudio en rela-
cién con las responsabilidad del gobierno nacional en términos fiscales y la necesidad de
contar con una delimitacién méas precisa de competencias y responsabilidades entre los

1 Eldocumento de lineamientos enfatiza sobre la reconstruccion post-desastres para amenazas por fenémenos hi-
drometeorolégicos como inundaciones, deslizamientos, socavaciones y no menciona otro tipo de amenazas como
la sismica o la volcanica; esto debido a que el trabajo adelantado por el Fondo Adaptacién se centrd en este tipo de
amenazas generadas por el fendmeno de “La Nifia 2010-2011”.
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niveles nacional y territorial en los procesos de reconstruccion derivados de eventos de
indole hidrometreoldgica, esta propuesta de pautas para el disefio de una politica pablica
de reconstruccién concede especial énfasis al fortalecimiento de los procesos de organi-
zacion, direccién y coordinacién de las instancias del SNGRD sefaladas por la Ley 1523 de
2012, empleando la experiencia, las lecciones aprendidas y los aprendizajes obtenidos en
la reconstruccién frente al fendémeno de “La Nifia 2010-2011”.

El presente documento presenta, entonces, un conjunto de directrices que surgen de la
importancia de aprovechar la experiencia del FA en el proceso de construccién y recons-
truccién que ha adelantado desde su creacién en el afio 2010, y que en el marco de la
Evaluacién de Medio Término fue posible estructurar, para que dicha experiencia sea
aprovechada tanto en el orden nacional como en el dmbito internacional en procesos de
reconstruccién post-desastres. A partir de la experiencia del FA se cuenta con conocimiento
valioso que contribuird a realimentar nuevos procesos de reconstruccién y construccién
post-desastres en el pafs. Especial interés se centra en la experiencia (nica de interven-
ciones multisectoriales y de caréacter regional en zonas apartadas del pafs, en su mayoria
areas rurales, con poblaciones con altos niveles de vulnerabilidad socioeconémica y en
ubicaciones geograficas de riesgo.

Los lineamientos para el disefio de una politica plblica post-desastres aqui presentados
brindan también especial prioridad al fortalecimiento de procesos de reduccién de riesgos
a nivel territorial y sectorial y tienen como antecedente las recomendaciones formuladas
por el Banco Mundial en el marco del estudio “Andlisis de la Gestion del Riesgo de Desastres
en Colombia - Un aporte para la construccién de politicas pdblicas” de 20122, el cual brind6
como principal conclusién que el riesgo de desastre en Colombia estd aumentando debido
a lainadecuada gestidn territorial, sectorial y privada, mas que por factores externos como
el cambio climético.

Del mismo modo, los objetivos y lineamientos de politica propuestos son coherentes con las
orientaciones formuladas en materia de recuperacién y reconstruccién post-desastres por
el PNUD 3 con base en experiencias de la region de América Latinay el Caribe, asi como con

2 Estudio financiado por el Global Facility for Disaster Reduction and Recovery (GFDRR)

3 Cuadernillos de Gestion del Riesgo de Desastres a nivel regional y local, Recuperacion y Reconstruccién Post De-
sastre Experiencias y Herramientas de aplicacion a nivel regional y local (2012). Esta publicacién es parte del Pro-
yecto Planificacién para la reduccién del riesgo de desastres a nivel territorial con gobiernos regionales y locales,
comunidades campesinas y pesqueras, y organizaciones de la sociedad civil de nivel territorial, financiado por el
Programa de Preparacién para Desastres de la Direccion General de Ayuda Humanitaria y Proteccion Civil de la
Comisién Europea.
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las recomendaciones formuladas para los cinco (5) pilares o lineas de accion prioritarios
definidas por el GFDRR“.

Otro de los elementos que se tienen en consideracién para la formulacién de los lineamien-
tos de politica aqui presentados es el de la vulnerabilidad fiscal del pais ante desastres de
origen natural, debido a que, aunque el pais ha adelantado esfuerzos en esta materia, aln
falta un camino por recorrer que garantice el financiamiento de procesos de reconstruc-
cién post-desastres, sin poner en riesgo la estabilidad fiscal del pafs. En este sentido, el
documento contiene un conjunto de recomendaciones, que guardan correspondencia con
las prioridades fijadas al respecto por el PNGRD y por la Estrategia de Proteccién Financiera
para la Reduccién de la Vulnerabilidad Fiscal ante la Ocurrencia de Desastres Naturales en
Colombia preparada por el Ministerio de Hacienda y Crédito Pablico - MHCP.

El documento de lineamientos para el disefio de una politica pablica de reconstruccion
post-desastres para Colombia estd conformado por cinco capitulos: El Capitulo 1 desarrolla
el marco conceptual y situacional sobre el que se soportan los lineamientos de politica
plblica de reconstruccion post-desastre para el pais aqui planteados ademés de presentar
un diagn6stico general sobre los vacios y necesidades de articulacién, coordinacién institu-
cional y desarrollo de la Politica Nacional de Gestidn del Riesgo de Desastres y del SNGRD
establecidos por la Ley 1523 de 2012.

El Capitulo 2 presenta una aproximacién al diagnéstico de procesos de reconstruccién ante
desastres previamente adelantados o en ejecucion en Colombia, con énfasis en el programa
de reconstruccién que se encuentra en ejecucién por parte del Fondo Adaptacién como
respuesta al Fendmeno de “La Nifia 2010-2011”, asi como un diagnéstico de los vacios y
necesidades de desarrollo de la Politica Nacional de Gestién del Riesgo de Desastres y del
SNGRD establecidos por la Ley 1523 de 2012.

El Capitulo 3 describe y explica los principios orientadores para el disefio de una politica
plblica de reconstruccién post-desastre en Colombia, entre los que se destacan el de per-
tinencia de la politica, la eficacia, la complementariedad y solidaridad, la sistematicidad
y la corresponsabilidad. Adicionalmente, se presentan los objetivos y enfoque propuesto
para el disefio de esta politica. Finalmente, en el Capitulo 4 se proponen un grupo de lineas
de accién las cuales se desarrollan a partir de los objetivos estratégicos o ejes centrales
indicados en el capitulo tres del documento.

Se espera que estos lineamientos puedan ser compartidos en los espacios de discusion que
el FA considere pertinente para que se validen y finalmente, sean una base que contribuyan
a la configuracion de una politica eficaz y sostenible para el proceso de reconstruccién post
desastres en el pafs.

4 El Fondo Mundial para la Reduccion y Recuperacion de los Desastres (GFDRR) es una asociacion de la Estrategia
Internacional para la Reduccién de los Desastres (EIRD) para apoyar la aplicacion del Marco de Accién de Hyogo
(HFA). El principal objetivo estratégico de la HFA es integrar de manera efectiva y coherente, la consideracion de
los riesgos de desastres en las politicas de desarrollo sostenible, la planificacién, programacion y financiacion a
todos los niveles de gobierno. Este Marco (2005-2015) fue reemplazado por el Sendai Framework for Disaster Risk
Reduction (2015-2030). EL GFDRR es administrado por el Banco Mundial en nombre de los socios donantes y otros
interesados que participan en la asociacion. El GFDRR proporciona asistencia técnica y financiera a paises de in-
gresos bajos y medios para integrar la reduccion de riesgos de desastres en las estrategias y planes nacionales de
desarrollo con el fin de contribuir al logro de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM). Asi mismo, el GFDRR
promueve las asociaciones mundiales y regionales para desarrollar nuevas herramientas, enfoques practicos y
otros instrumentos para la reduccion y la recuperacién ante desastres naturales.
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CAPiTULO 1

Marco conceptual y situacional

ste capitulo presenta los marcos conceptual, normativo y situacional base para la

construccion de los lineamientos orientados al disefio de una politica piblica de

reconstruccién post-desastre para Colombia. En primera instancia, se abordan los

conceptos claves para la definicion de los lineamientos, entre los que se consideran
los planteados por la Ley 1523 de 2012 de la Politica Nacional de Gestion del Riesgo de
Desastres, respecto del conocimiento del riesgo, la reduccién del riesgo y el manejo de
desastres, entre otros.

De manera adicional, se incluyen conceptos respecto de la reconstruccién post-desastres
desarrollados en el ambito internacional por el Programa Nacional de la Naciones Unidas
para el Desarrollo - PNUD y el Banco Mundial especificamente el Global Facility for Disaster
Reduction and Recovery — GFDRR.

En términos del marco normativo se relacionan algunas de las normas que han desarrolla-
do el tema de reconstruccién en el pais. Finalmente, se desarrollara el marco situacional
que tiene como bhase el proceso de construccién y reconstruccién adelantado por el FA,
como respuesta a los dafios ocasionados por el fendmeno hidrometeorolégico de la “Nifa
2010-2011".

...las acciones para el restablecimiento de las condiciones normales de vida mediante la
rehabilitacién, reparacion o reconstruccion del area afectada, los bienes y servicios inte-
rrumpidos o deteriorados y el restablecimiento e impulso del desarrollo econémico y so-
cial de la comunidad. La recuperacion tiene como propdsito central evitar la reproduccién
de las condiciones de riesgo preexistentes en el area o sector afectado. (Ley 1523, 2012)

De manera adicional, se presentan algunos de los conceptos claves que deben ser tenidos
en consideracion en la definicion de los lineamientos que aqui se plantean para el dise-
fio de una politica plblica de reconstruccién post-desastres para Colombia. Asi mismo, se
presenta el marco situacional que se refiere a los hechos acontecidos a raiz del fenémeno
hidrometeorolégico la “Nifia 2010-2011” y que dio origen a la creacién del Fondo Adapta-
cién, entidad que se ha encargado del proceso de construccién y reconstruccion, en todo el
pais, de las afectaciones causadas por el mencionado fenémeno.

Imagen: Taller de formulacién

de planes de vida familiares,
febrero de 2016 - Proyecto de
reasentamiento del casco urbano
de Gramalote (Norte de Santander)

Fuente: Archivo Fotogréfico Fondo
Adaptacion
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1.1. Marco conceptual

Como parte del marco conceptual inicialmente se descri-
ben los tres procesos en los que se soporta la Ley 1523 de
2012, por medio de la cual se adapté la politica nacional
de gestion del riesgo de desastres y se establecié el Siste-
ma Nacional de Gestién del Riesgo de Desastres, a saber:
conocimiento del riesgo, reduccién del riesgo y el manejo
de desastres. En segunda instancia, se presentan algunos
de los conceptos manejados en el ambito internacional
respecto de los procesos de reconstruccion post-desastre,
fundamentalmente los desarrollos frente al tema adelan-
tados por el PNUD y el GFDRR del Banco Mundial.

1.1.1 Conceptos y definiciones

B Conocimiento del riesgo

El conocimiento del riesgo, es entendido en la Ley 1523
como el proceso a través del cual se realiza la gestion del
riesgo®, el cual se compone de la identificacién de esce-
narios de riesgo, el anélisis y evaluacion del riesgo, el
monitoreo y seguimiento del riesgo y sus componentes,
asi como la comunicacién para promover la articulacion
entre los tres procesos pilares de la Ley (conocimiento
del riesgo, reduccién del riesgo y manejo de desastres).
Entendiendo que el proceso de conocimiento del riesgo
alimenta los procesos de reduccién y manejo del riesgo.

B Reduccién del riesgo de desastres

El proceso de la gestion del riesgo se compone de la inter-
vencién dirigida a modificar o disminuir las condiciones
de riesgo existentes, entendidas como la mitigacion del
riesgo, y a evitar nuevo riesgo en el territorio; es decir la
prevencion del riesgo; son medidas de mitigacion y pre-
vencién que se adoptan con anticipacion para reducir la
amenaza, la exposicién y disminuir la vulnerabilidad de
las personas, los medios de subsistencia, los bienes, la in-
fraestructura y los recursos ambientales. (Ley 1523, 2012)

B Manejo de desastres

Es el proceso a través del cual se planifica la implemen-
tacion permanente del manejo de desastres con las enti-
dades que conforman el Sistema Nacional de Gestion del
Riesgo de Desastres. Como parte del proceso del manejo
del riesgo se incluye la recuperacién, entendida como la
rehabilitacién y reconstruccion.

5  Gestion del riesgo: proceso social de planeacion, ejecucion, seguimien-
to y evaluacién de politicas y acciones permanentes para el conoci-
miento del riesgo y su promocion. (Ley 1523, 2012)

B Otros conceptos a tener en consideracion
Respecto del proceso de reconstruccion post-desastres, es
necesario precisar sobre algunos conceptos adicionales
y fundamentales como son el riesgo extensivo, el riesgo
intensivo, el riesgo residual, las pérdidas anuales espe-
radas, la erosién de los activos del desarrollo, la gestién
prospectiva del riesgo, gestion correctiva del riesgo y la
gestién compensatoria, los cuales contribuiran a un mejor
entendimiento de los planteamientos de los lineamientos
para el disefio de una politica plblica en torno a los proce-
so de reconstruccion post-desastres.

Al respecto, el GAR® define el riesgo extensivo como los
riesgos de desastres de poca gravedad, aunque recurren-
tes; es decir son eventos de alta frecuencia y baja intensi-
dad. El riesgo extensivo de desastres aumenta por factores
tales como la planificacion y la gestién deficientes del
desarrollo urbano, la degradacién ambiental, la pobreza
y la desigualdad, la vulnerabilidad de los medios de vida
rurales y la debilidad de la gobernanza; como resultado, el
riesgo sigue creciendo. El riesgo extensivo esté asociado
fundamentalmente con crecidas repentinas, deslizamien-
tos de tierra, inundaciones urbanas, tormentas, incendios
y otros eventos localizados.

El riesgo extensivo es un nivel de riesgo practicamente in-
visible; sin embargo, constituye una preocupacién central
para los hogares de bajos ingresos y los pequefios nego-
cios que dependen de la infraestructura publica, asi como
para los gobiernos locales que la suministran

El riesgo intensivo por su parte, es el riesgo de desastres
de altaintensidad y con una frecuencia entre baja y media,
se caracterizan por pérdidas muy poco frecuentes, pero
con alta intensidad y se suelen asociar a eventos extremos
como los tsunamis del Océano Indico. El riesgo intensivo
estd mas asociado con las fallas sismicas y con las tra-
yectorias de los ciclones. Estudios microeconémicos han
demostrado que los desastres intensivos tienen un gran
impacto en los hogares mas pobres, que tienden a perder
una proporcion superior de sus bienes productivos.

De igual forma, estos hogares tienen menos capacidad
para movilizar activos a fin de amortiguar las pérdidas y
recuperarse. Es asi que los desastres intensivos pueden
derivar en una pobreza y una desigualdad mas amplias y

6  Evaluacion Global sobre la Reduccién del Riesgo de Desastres Hacia el
desarrollo sostenible: El futuro de la gestion del riesgo de desastres -
Organizacién de las Naciones Unidas
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mas profundas, y por ende en impactos a mas largo plazo
en la salud, la educacién, los medios de produccién de las
poblaciones, entre otros (UNISDR, 2015).

La concentracion de la inversién en los centros urbanos
impulsa el riesgo intensivo, mientras que los elevados
niveles de desigualdad de ingresos en los centros urba-
nos perfilan patrones de riesgo extensivo. El crecimiento
urbano va acompafiado de flujos globales de inversién y
el valor de los activos expuestos en las zonas expuestas
a amenazas aumenta, como los que se encuentran cerca
de las cuencas fluviales y las zonas costeras que tienen
propensién a los tsunamis y ciclones.

Por su parte, se entiende por riesgo residual’, a aquel ries-
go que todavia no se ha gestionado, aun cuando existan
medidas eficaces para la reduccién del riesgo de desastres
y para los cuales se debe mantener las capacidades de
respuesta de emergencia y de recuperacién. La presencia
de un riesgo residual supone una necesidad continua de
desarrollary respaldar las capacidades eficaces de los ser-
vicios de emergencia, preparacion, respuesta y recupera-
cién, conjuntamente con politicas socioeconémicas, tales
como medidas de proteccién social y mecanismos para la
transferencia del riesgo.

De otra parte, las pérdidas anuales esperadas estan aso-
ciadas a las pérdidas econdmicas ocasionadas por desas-
tres como terremotos, tsunamis, ciclones e inundaciones
las que de acuerdo con el GAR a 2015, ascienden a un
valor aproximado de entre 250.000 y 300.000 millones
de délares americanos al afio.

Se observa una tendencia creciente en la mortalidad y en
las pérdidas econémicas asociadas a los riesgos extensi-
vos, estos riesgos son responsables ademas de la mayor
parte de la morbilidad y del desplazamiento ocasionados
por desastres y se configuran en una continua erosién de
los activos del desarrollo, como son las viviendas, escue-
las, instituciones de salud, vias e infraestructuras locales.

En la actualidad, gestionar el riesgo en lugar de limitar-
se a gestionar la atencién a los efectos de los desastres,
deberia considerarse una parte inherente al proceso de
desarrollo de los paises, no como un componente adicio-
nal, sino como parte integral del modelo de desarrollo.

7 UNISDR (2009). Terminologia sobre Reduccién del Riesgo de Desas-
tres. Naciones Unidas

Con el prop6sito de gestionar los riesgos de desastres
asociados con las actividades sociales y econémicas de
los paises se hace necesario combinar tres enfoques: (i)
La gestion prospectiva del riesgo, cuya finalidad es evitar
la acumulacién de nuevos riesgos; (ii) La gestion correc-
tiva del riesgo, que tiene como propésito la reduccién de
los riesgos existentes y (iii) La gestion compensatoria del
riesgo para soportar la resiliencia de las personas y las
sociedades que enfrentan un riesgo residual que no se
puede reducir de manera efectiva®. (UNISDR, 2015)

En términos generales, la reconstruccién post-desastres
es un proceso que incluye maltiples dimensiones, orien-
tado por principios de desarrollo, y que tiene una primera
fase de ayuda humanitaria a la poblacién afectada por un
desastre y continta con los procesos de rehabilitacion y
reconstruccién social, econdmica, fisica y ambiental de
las comunidades, incorporando esfuerzos para reducir el
riesgo (PNUD, 2015). Ver Figura 1.1

Cuando un desastre se presenta es prioritario contar con
un proceso de asistencia humanitaria para la atencién in-
mediata cuyo propésito es salvaguardar la vida de las per-
sonas, brindando a los afectados atencidn primaria (sa-

Figura 1.1 Recuperacion posterior a los desastres

Desastre“

l! l Desarrollo

Asistencia
humanitaria

Preparacion Recuperacion

Fuente: PNUD, 2015

lud, alimento, resguardo, proteccion fisica y emocional).
La atencién a la emergencia requiere de una respuesta
inmediata, estructuraday coordinada en el territorio entre
los diferentes niveles del gobierno nacional, departamen-
tal, local, asi como del sector privado, las organizaciones
no gubernamentales y las comunidades en un proceso

8 La gestion compensatoria del riesgo se refiere a aquella gestion que
pretende reducir los niveles existentes de riesgo. La gestion compen-
satoria actla sobre el riesgo y resulta ser compensatoria de errores ya
creados.
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Cuadro 1-1 Fases del proceso de recuperacion post desastres

RECUPERACION

Inmediata Temprana

A mediano y largo plazo

Proceso de asistencia
humanitaria, para poner
a salvo la vida de las
personas

Restablecimiento de servicios basicos, medios de
vida, gobernabilidad, seguridad, aspectos sociales 'y

psicolégicos

Etapa de RECONSTRUCCION que incluye planificacién
para la restitucién y mejora de la calidad de los
servicios y las condiciones que por lo menos sean
equiparables a las anteriores al desastre.

Abarca hasta el restablecimiento o rehabilitacion de

Requiere respuesta
inmediata
ocurrido el evento.

Fuente: PNUD, 2015

enmarcado en el concepto de desarrollo sostenible, bajo
el entendido de que los “enfoques de sostenibilidad va-
rian dependiendo del punto de vista de quien define; sin
embargo, existe una coincidencia en el énfasis en que se
hace por promover cambios de comportamiento ecolégi-
camente mas sano, socialmente mas justo y econémica-
mente viable” (Mufioz, 2004)

Desde esta perspectiva, el PNUD plantea tres momentos
en el proceso de recuperacion® a saber: (i) recuperacion
o0 respuesta inmediata, (ii) temprana y (iii) a mediano y
largo plazo. Dado que la etapa de recuperacién inmedia-
ta no implica la recuperacion a corto plazo de los servi-
cios bésicos, ni el inicio de la reparacion de los dafios
fisicos y sociales, sino basicamente la atencién humani-
taria inicial y la evacuacion de la poblaciéon damnificada,
su duracién no deberia tomar un méximo de entre dos y
cuatro semanas, si bien estos valores son altamente in-
fluenciados por la naturaleza y magnitud del evento y la
capacidad de respuesta de las instituciones encargadas.

Por su parte, la duracién etapa de recuperacién temprana
puede tomar, dependiendo de la magnitud de los dafios

9  Eneste punto se debe precisar que si bien para el PNUD el denominado
proceso de recuperacion comprende una etapa inicial de recuperacién
o atencién inmediata, en el marco de la Ley 1523 de 2012 la recupera-
cién es entendida como: “Son las acciones para el restablecimiento de
las condiciones normales de vida mediante la rehabilitacién, reparacién
o reconstruccién del drea afectada, los bienes y servicios interrumpidos
o deteriorados y el restablecimiento e impulso del desarrollo econémico y
social de la comunidad. La recuperacién tiene como propésito central evi-
tar la reproduccién de las condiciones de riesgo preexistentes en el drea
o sector afectado”. Esto implica que, en estricto sentido, la Ley limita
el proceso de recuperacion a las actividades o fases de rehabilitacion,
reparacion o reconstruccion, sin considerar la fase previa de atencion
(v.g. atencién humanitaria).

manera funcional de los servicios bésicos. La etapa
transcurre alrededor de los primeros seis meses de

La etapa transcurre generalmente después de los
primeros seis meses de ocurrido el evento.

de infraestructura asociados con la provision de servicios
plblicos y la capacidad de respuesta, de entre unas pocas
semanas y varios meses, dado que no en todos los casos es
factible el restablecimiento de los servicios por arreglos o
adecuaciones menores y/o la adopcidn de soluciones tem-
porales o provisionales de forma agil.

En el caso de la etapa de reconstruccién de mediano y
largo plazo, se pueden tomar desde algunos pocos me-
ses para la recuperacion de mediano plazo hasta varios
afios para la reconstruccién de largo plazo, sobre todo si
se piensa en la incorporacién de medidas de prevencién
y mitigacion en la nueva infraestructura, el presupuesto
disponible y en la duracién de procesos técnicos y admi-
nistrativos involucrados.

El marco conceptual empleado por el PNUD se menciona
en este documento, Gnicamente a manera de referente
y como un ejemplo de los diversos enfoques que se pre-
sentan en torno al proceso de reconstruccién post-de-
sastres. Adicionalmente, es importante destacar que la
base conceptual para el desarrollo de esta propuesta de
lineamientos para el disefio de una politica de reconstruc-
cién post-desastres para Colombia, se basa en el marco
definido por la Ley 1523 de 2012, en la cual como parte del
proceso del manejo del riesgo se incluye la recuperacion,
entendida como la rehabilitacién y reconstruccién; que a
diferencia del enfoque del PNUD aborda como parte de
la recuperacién la atencién inmediata, temprana y la de
mediano y largo plazo. (Cuadro 11)

La reconstruccién se orienta al desarrollo de procesos
s6lidos, no solo de infraestructura, sino de capital social,
econémico y humano, que tengan autonomia y capacidad
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para asumir la responsabilidad en la generacién de mejo-
res condiciones de vida a las que tenia la poblacién antes
del desastre. En ese sentido, el proceso de reconstruc-
cion debe ser visibilizado como una oportunidad para el
cambio.

B Reduccién de la vulnerabilidad fiscal

Son todos los mecanismos o instrumentos financieros de
retencién intencional o transferencia del riesgo que se de-
finen de forma ex ante con el fin de acceder de manera ex
post a recursos econémicos oportunos para la atencién de
emergencias y el proceso de recuperacion. Garantizar los
recursos financieros que permitan adelantar el proceso
de reconstruccién es un elemento clave a considerar en
el disefio, formulacién y puesta en marcha de una politica
post-desastres. El ejercicio estructurado de definicién de
los mecanismos a través de los cuales se financiaran las
acciones encaminadas a la reconstruccién post-desastre
es uno de los mayores retos que enfrenta la consolidacion
de una politica de esta naturaleza.

En este sentido, Colombia ha realizado esfuerzos respecto
de la formulacién y aplicacién de la Politica de Gestidn
Financiera ante el riesgo de desastres por eventos de la
naturaleza. Al respecto identifico tres objetivos de politica
que son prioritarios en el fortalecimiento de la gestion de
sus obligaciones contingentes y por lo tanto en la estabili-
dad macroeconémica y el equilibrio fiscal.

Los objetivos de la politica incluyen: (i) Identificacion y
entendimiento del riesgo fiscal debido a la ocurrencia de
desastres; (ii) Gestion financiera del riesgo de desastres,
la cual incluye la implementacién de innovadores instru-
mentos financieros; y (iii) Aseguramiento del riesgo catas-
trofico de los activos pablicos (Ministerio de Hacienda y
Crédito Pablico , 2013). Respecto a los instrumentos Ex
post definidos por el Ministerio se tienen las reasignacio-
nes presupuestales, el Fondo Nacional de Regalias, recur-
sos ministeriales, fondos municipales y fuentes fiscales.

En cuanto a los instrumentos Ex ante se cuenta con el
Fondo Nacional de Gestién del Riesgo de Desastres (FN-
GRD), el aseguramiento de activos piblicos, y los créditos
contingentes con la banca multilateral como el Cat DDO
del Banco Mundial y la opcién de Crédito Programético del
BID para reducir la vulnerabilidad ante riesgos naturalesy
el cambio climatico.

Es importante anotar que, aunque el pais ha definido y
empleado diversas estrategias de proteccién financiera

para disminuir la vulnerabilidad fiscal del Estado, aln es
necesario consolidarlas para que a futuro sean lo suficien-
temente robustas y logren soportar financieramente la
respuesta a las situaciones de desastre ocasionadas por
fendmenos de la naturaleza.

1.2. Marco situacional “El Fendmeno
de la Nifna 2010-2011”

El fendmeno de “La Nifia 2010-2011” marc6 una pauta
para abordar el proceso de reconstruccién como una in-
tervencion Gnica y novedosa en el pafs.

1.2.1 Elfendmeno de “La Nifia 2010-2011”

La temporada de lluvias ocurrida durante el periodo
2010-2011 conocido como “La Nifa'® 2010-2011” puede
ser considerado el fenémeno hidrometeorolégico que ma-
yores pérdidas ha causado en el pais.

En ese sentido, durante la temporada de lluvias com-
prendida entre septiembre de 2010 y mayo de 2011, el
nimero de emergencias se elevé a 2.219, conformadas
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 (Comision
Econémica para América Latina y el Caribe- CEPAL- Banco
Interamericano de Desarrollo - BID, 2012). La mayor parte
de area inundada 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 muy significativos y movimientos en masa
que agravaron las consecuencias, fundamentalmente por
los dafios considerables en infraestructura (vias, acueduc-
tos, viviendas, cultivos, centros educativos, hospitales,
centros de salud, entre otros). Lo que significd que, como
consecuencia del fenémeno de La Nifia 2010-2011:

10 “La Nifa es un fenémeno natural de variabilidad climética, derivado
principalmente de un enfriamiento por debajo de lo normal de las aguas
del océano Pacifico tropical central y oriental, frente a las costas de
Ecuador, Perdy sur de Colombia, que provoca un cambio en el patrén de
comportamiento de los vientos y, por ende, en el de las lluvias. Mientras
que el Nifio reduce las precipitaciones, la Nifia favorece su incremen-
to en gran parte del pafs, en particular las regiones Caribe y Andina”
(Comision Econémica para América Latina y el Caribe- Cepal - Banco
Interamericano de Desarrollo - BID, 2012)



6 / CAPITULO 1 Lineamientos para el Disefio de una Politica Pablica de Reconstruccion Post-desastres de Fenémenos Hidrometeorolégicos para Colombia

...se afectaron 1'324.000 hectareas del territorio na-
cional, alrespecto la Federacion Nacional de Cafeteros
inform6 que 221.567 productores de café habian sido
afectados en 190.580 hectéareas de su cultivo; adicio-
nalmente, se considera que se dejaron de producir 1
millén de sacos de este grano durante el 2010, equi-
valentes 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 estim6 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
alimentacion, con impactos diferentes en el Caribe y
el altiplano cundiboyacense. (Banco Mundial, 2012)

En relacién con las personas registradas en el RUD (Re-
gistro Unico de Damnificados), el 64% eran residentes
de las zonas rurales. Los hogares con pérdidas agrope-
cuarias se concentraron el 42% en 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 Depresién Momposina,
en porcentaje de poblacién afectada, al igual que en
nimero de viviendas.

En la regi6n Andina se concentrd el mayor nimero de
personas afectadas, aunque registrd el impacto mas
bajo en poblacién del total de los municipios damnifica-
dos (5,5%); sin embargo, la afectacién por avalanchasy
deslizamientos generé que en la regién se concentrara
el mayor nimero de eventos y de municipios impac-
tados (166) y el reporte de personas desaparecidas o
fallecidas ascendié a 223. (Comisién Econémica para
América Latina y el Caribe- CEPAL- Banco Interameri-
cano de Desarrollo - BID, 2012).

1.2.2 Respuesta del Estado Colombiano ante el
fenémeno de La Nifia

Teniendo en cuenta que las afectaciones generadas por
La Nifia superaron la capacidad de respuesta del Siste-
ma Nacional para la Prevencién y Atencién de Desastres
(SNPAD)Y, el Estado colombiano adoptd varias medidas
tendientes a la atencién a la poblacién y zonas afectadas

11 Creado mediante la Ley 46 del 2 de noviembre de 1988 Por medio de
la cual se cred el Sistema Nacional para la Prevencion y Atencion de
Desastres y estructurado mediante el Decreto Ley 919 del 1 de mayo de
1989

por este fenémeno hidrometeorolégico. Es asi que me-
diante los Decretos 4579 y 4580% de 2010 el Gobierno
Nacional declaré la Situacion de Desastre Nacional y el
Estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecolégica.

En cumplimiento de lo anterior y teniendo en conside-
racion que era necesario establecer un mecanismo de
caracter institucional para la estructuracién y gestion
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, construccion y reconstruc-
cion de las zonas afectadas por el fenémeno de La Nifia”
(Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, 2010). El FA
se cred como una entidad con personeria juridica, auto-
nomia presupuestal y financiera; adscrita al Ministerio de
Hacienda y Crédito Pablico, y se defini6 su finalidad como
se menciona a continuacion:

... la identificacién, estructuracion y gestién de pro-
yectos; asi como la ejecucion de procesos contrac-
tuales, disposicion y transferencia de recursos para
la recuperacién, construccién y reconstruccion de la
infraestructura de transporte, de telecomunicaciones,
de ambiente, de agricultura, de servicios publicos,
de vivienda, de educacidn, de salud, de acueductos y
alcantarillados, humedales, zonas inundables estraté-
gicas, rehabilitacién econémica de sectores agricolas,
ganaderos y pecuarios afectados por la ola invernal,
y deméas acciones que se requieran con ocasion del
fendmeno de “La Nifia”, al igual que impedir definiti-
vamente la prolongacion de sus efectos, tendientes a
la mitigacion y prevencion de riesgos y a la proteccién
en lo sucesivo, de la poblacién de las amenazas econé-
micas sociales, y ambientales. (Ministerio de Hacienda
y Crédito Publico, 2010)

Entre las acciones necesarias, planteadas en el documen-
to CONPES 3776 de noviembre de 2013, para hacer frente
a los impactos generados por el fenémeno de La Nifa,
se encuentran la formulacion del Plan de Accién Integral
Especifico para la Atencion del Fenémeno de La Nifia
2010-2011, PAE (CONPES 3776, 2013). El Plan definid la
estrategia de intervencion a través de la cual el gobierno

12 ElDecreto 4580 de 2010 Por el cual se declara el estado de emergencia
econdmica, social y ecoldgica por razén de grave calamidad pablica en
sus considerandos sefala: “...adoptar entre otras medidas, disposicio-
nes legislativas en materia tributaria, presupuestal, de endeudamiento,
control ambiental, contratacién publica, procesales, expropiacion de
inmuebles y control fiscal, asi como crear mecanismos necesarios para
administrar recursos. (Decreto 4580, 2010)



Evaluacién de Medio Término del proceso de construccion y reconstruccion emprendido por el Fondo Adaptacion / 7

Figura 1-2 Fases de la intervencion del PAE

Atencién humanitaria Rehabilitacion

- Reconstruccién y construccion

- Restablecimiento definitivo de infraestructura

- Soluciones definitivas de mediano y largo plazo
- Reduccién en la condicion de riesgo

Colombia Humanitaria

Fondo adaptacion

UNGRD

Noviembre 2011 - en curso

Enero 2011 - Diciembre 2012

5.4 billones de pesos 9.3 billones de pesos

Fuente: Econometria con base en CONPES 3776, 2013

nacional enfrentaria la crisis. La estrategia contempld tres
fases, las fases 1y 2 del PAE se ejecutaron a través de
Colombia Humanitaria y la fase 3 se ha venido desarro-
llando mediante las intervenciones del Fondo Adaptacién.
La Figura 12 muestra las fases de la estrategia.
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CAPiTULO 2

Diagnostico de procesos de
reconstruccion y necesidades de
reglamentacion del sistema nacional para
la gestion de riesgo de desastres - SNGRD

ste Capftulo presenta una aproximacién al diagnéstico de procesos de reconstruccion

ante desastres previamente adelantados o en ejecucién en Colombia, con énfasis en

el programa de reconstruccién que se encuentra en ejecucion por parte del Fondo

Adaptacién como respuesta al Fenémeno de “La Nifia 2010-2011”, asf como un diag-
néstico de las necesidades de desarrollo normativo del SNGRD establecido por la Ley 1523
de 2012, de forma que sea posible identificar elementos clave para el disefio de una politica
especifica orientada a futuros procesos de reconstruccion.

2.1. Vacios en la definicién de responsabilidades
en procesos de Reconstruccion

Sibien la Ley 1523 de 2012 establece un conjunto de principios, definiciones y lineamientos
respecto de la responsabilidad de las denominadas autoridades de rango superior en el
sentido de acudir en ayuda de las autoridades de rango inferior para enfrentar la materiali-
zacion de riesgos en desastres, la ausencia de reglamentacion de esta Ley o la inexistencia
de otras regulaciones que establezcan de manera explicita las responsabilidades de los
diferentes actores del Estado en los nivel nacional y territorial frente a los procesos de re-
cuperacion post desastre, como es el caso de la definicion de los aportantes y mecanismos
para el desarrollo de las subcuentas para apoyar el financiamiento de la gestién del riesgo
de que trata el Articulo 51 de la Ley, han generado que el nivel central del Estado Colombiano
haya asumido principalmente el costo y la responsabilidad del proceso de reconstruccion.

En este sentido y desde el punto de vista financiero, es notoria la debilidad de los gobier-
nos locales para enfrentar situaciones de desastre nacional al no contar con Fondos de
reconstruccion regionales o estrategias efectivas de transferencia del riesgo al sector ase-
gurador. De acuerdo con un estudio contratado por el DNP (DNP, 2008) %, un ejemplo de

Imagen: Vista area del
reasentamiento Dofia Ana -
Proyecto de reasentamiento de
Dofia Ana, San Benito Abad (Sucre)
- Macroproyecto La Mojana

13 En el marco de los Programas APL-1y APL- 2 (Préstamos BIRF 7293-CO y 7365-C0), el Banco Mundial apoy6 al
MHCP y a la administracién de Bogota, en el desarrollo de un conjunto inicial de acciones para la definicién de una
estrategia de politica de gestion financiera pablica ante el riesgo de desastres por fendmenos de la naturaleza.

14 Propuesta de Documento CONPES de Lineamientos de politica para la proteccion financiera de activos frente a  Archivo Fotografico Fondo
desastres, en desarrollo del contrato de prestacion de servicios DNP 99 - 2008 Adaptacion.
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lo anterior lo constituye el terremoto del Eje Cafetero, en
el cual escasamente el 2% de las pérdidas se encontraban
aseguradas y las coberturas entregadas a la poblacién no
correspondieron al valor de reposicién de las mismas®.

2.2. Modelacién de pérdidas y costos de
programas previos de reconstruccién

Al no existir en Colombia la practica de la modelacién de
pérdidas probables frente a desastres, el pais no cuenta con
la informacién analitica que facilite la internalizacion de la
variable de riesgos por desastres en la programacion presu-
puestal, el disefio de politicas sectoriales y la planeacién del
desarrollo sectorial y territorial, asi como en la formulacién
de proyectos y programas orientados a la mitigacién y pre-
vencién del riesgo. En esta medida tampoco se cuenta con
estrategias efectivas del nivel local para la proteccion de
activos y de comunicaciones a la poblacién sobre el riesgo.

Lo anterior se refleja en el largo plazo, segin se planted
en la Propuesta de Documento CONPES de Lineamientos
de politica para la proteccion financiera de activos frente
a desastres,

...en el detrimento de calidad de vida de la poblacion
debido al incremento de su vulnerabilidad social, como
resultado de la pérdida o deterioro de sus medios de
viday capital acumulado; estos dafios reflejan a su vez
un menor grado de resiliencia de la poblacion y por lo

Cuadro 2-1 Déficit en la Financiacion de Desastres en Colombia

(1983 - 1995)

Desastre Estimado de daiios

Inversion en

tanto un empobrecimiento paulatino de la sociedad al
internalizar las pérdidas que el Estado, dada su limita-
da capacidad fiscal, no alcanza a sufragar (DNP, 2008)

En el Cuadro 21 se incluye un resumen de informacién
relacionada con estimaciones de dafios (en USD Millones)
de cinco desastres ocurridos entre el periodo comprendi-
do entre 1983y 1995, es decir, antes del Fendmeno de “La
Nifia 2010-2011” y el valor de la inversidn en reconstruc-
cion, lo cual indica que la inversién en reconstruccion no
cubre los costos estimados del dafio.

Teniendo en cuenta la manera como el manejo de los
desastres se ha financiado en el pafs (se tuvieron en
cuenta los procesos de recuperacion tras la ocurrencia
de la avalancha de Armero, los terremotos de Popayan,
Tierradentro y el Eje Cafetero). Al respecto se encuentran
las siguientes particularidades: (i) comparativamente con
el impacto del evento, la informacién disponible permitié
determinar que las inversiones orientadas a rehabilitacion
y reconstruccién no alcanzaron, salvo en el caso de Arme-
ro*, a cubrir las pérdidas derivadas de la ocurrencia de
los eventos; de esta manera, la inversién registrada en los
diferentes eventos represento entre el 13% y el 65% de los
dafos, y (ii) las medidas de tipo fiscal, también disefiadas
de manera expost y complementarias para reactivar eco-
némicamente a zonas después de un desastre, no han sido
las mas efectivas debido a la vulnerabilidad econémica y
social de la poblacién, que le impide recuperar en un corto
periodo sus medios de vida afectados.

% Inversion en

Popayan (1983) (1.00 US$ = $79) 377.8
Armero (1985) US$= $142) 246.0
Atrato Medio (1992) US$= $681) 45.2
Tierradentro (1994) (1.00 US$= $827 150.1

Eje Cafetero (1995) (1.00 US$= $1757) 1.590.8

Fuente: Evaluacion de Riesgos Naturales —~Colombia- ERN, 2005

15 ERN (2005)

reconstruccion . . .
. Diferencia reconstruccion
(millones de =
. frente a los dafios
délares)
1777 -200.1 47.0%
360.0 +114.0 146.3%
4.7 -30.5 32.5%
129.6 -20.5 13.6%
1.030.9 -559.9 64.8%

16 Donde se perdi6 toda la infraestructura del municipio y al no existir un
registro reciente de poblacién, fue imposible determinar quiénes eran o
no damnificados de la tragedia.
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2.3 Criterios y metodologias para analisis
de amenazas y vulnerabilidad

Ademés de la deficiencia en los estudios de riesgo requeri-
dos como sustento para la definicién de programas de re-
construccion en Colombia, existen vacios en la definicién
de criterios y metodologias especificas para el andlisis de
diferentes tipos de amenazas naturales y de vulnerabili-
dad. En relacién con los analisis de amenazas, si bien a
nivel nacional se cuenta con un avance en los mapas reali-
zados por entidades como el IDEAMY y los mapas y meto-
dologias expedidas por el SGC®, estos no son suficientes
entodos los casos ni tienen el detalle que se requiere para
que a nivel local y de proyectos sectoriales de tipo pun-
tual o lineal (caso vias, lineas de transmision eléctrica) se
desarrollen modelos de estimacion de pérdidas maximas
probables, lo cual constituye el primer insumo para el di-
sefio de estrategias de proteccién financiera®.

En relacién con la modelacién de la vulnerabilidad de
elementos expuestos, aspecto que determina el nivel de
riesgo de un activo, este tipo de analisis de perdidas cons-
tituye en la base del precio de una péliza de seguro®. No
obstante, existen limitaciones de capacidad técnica en el
pafs para realizar de manera adecuada este anélisis, ade-
mas de que se debe contar con informacién detallada de
los activos expuestos.

2.4. Baja aplicacion de mecanismos de
proteccién financiera de activos publicos

En el tema de proteccién financiera de activos frente a
desastres, la informacién base para el desarrollo de es-
tudios de riesgo y estimacion de pérdidas, constituye un
elemento estratégico para el disefio de programas de re-
construccién, pues es el soporte analitico para la toma de

17 De acuerdo con lo estipulado en el PND 2010-2014, el IDEAM tenfa |
responsabilidad de actualizar los mapas de amenaza de deslizamiento,
inundacion e incendios forestales a nivel nacional (en el mejor de los
casos escala 1:25.000)

18 El SGC apoya la actualizacién mapas de amenaza sismica, volcanica y
de movimientos en masa y ha desarrollado una Guia (2015) para para
estudios de amenaza, vulnerabilidad y riesgo por movimientos en masa
a nivel municipal y local

19 Esimportante precisar que el alcance de este documento no llega hasta
la recomendacién especifica del tipo de anélisis que deben ser efectua-
dos a nivel nacional o local, para el establecimiento e implementacion
de una estrategia financiera de gestion del riesgo de desastres.

20 Propuesta de Documento CONPES de Lineamientos de politica para la
proteccién financiera de activos frente a desastres, en desarrollo del
contrato de prestacion de servicios DNP 99 - 2008

decisiones de politica pablica. Debido al bajo desarrollo
de instrumentos y mecanismos de proteccién financiera
de activos publicos frente a desastres, este aspecto se
constituye en un elemento que debe ser cubierto en el
disefio de una politica para la proteccion financiera. La
definicién y consenso de escenarios de riesgo, que acorde
con la Ley 1523 de 2012 deben ser orientados por el Comi-
té Nacional para el Conocimiento del Riesgo, asi la como la
modelacién efectiva de estos escenarios con fines de esti-
macién de pérdidas probables, requieren de un desarrollo
técnico cientifico especializado?.

Otro aspecto que limita el desarrollo de una estrategia
de proteccién financiera de activos frente a desastres, en
lo relacionado con la transferencia del riesgo, es el poco
desarrollo del mercado de seguros catastréficos en el pafs.
Esta restriccion tiene limitaciones tanto de oferta como
de demanda. En relacién con la oferta de seguros catas-
troficos, estos presentan una pdéliza comparativamente
mas alta que los demés ramos de seguros. Esto se debe a
que frente a un desastre los dafios suelen ser generaliza-
dos y altos, por lo tanto, poco funciona la diversificacién
efectiva del riesgo a nivel local. En este aspecto, como se
menciono anteriormente, la informacion acerca de riesgos
y vulnerabilidad es determinante.

De acuerdo con el DNP (2008), el precio de la pdliza se
determina por la prima pura de riesgo®, el costo de ad-
ministracion del asegurador y un factor de incertidumbre
- que en este caso varia de acuerdo con la deficiencia en
informacién base del riesgo-. Para este punto es necesario
tener en cuenta que el sector asegurador y reasegurador
no realiza estudios exhaustivos de vulnerabilidad para
estimar pérdidas asegurables; simplemente cuentan con
unas tarifas definidas de acuerdo a las zonas del pais en
que se localice un inmueble. De otra parte, se presentan
como causas de la restriccién a la demanda por seguros
catastréficos, la baja cultura de adquisicién de este tipo
de instrumentos de autoproteccion, explicada por varia-
bles como la baja percepcion del riesgo por parte de la so-
ciedad en general, lo cual influye en la decisién consciente

21 Solamente a nivel de ciudades como Bogota y Manizales, se han de-
sarrollado este tipo de modelos tendientes al disefio de esquemas de
retencion y transferencia del riesgo. La informacién generada en estos
casos, ha permitido el disefio e implementacion de programas en el ni-
vel local orientados a la prevencion y la mitigacion del riesgo existente
tanto para edificaciones publicas (infraestructura indispensable) como
privadas.

22 La prima pura es el valor técnico del riesgo, representa la pérdida es-
perada, anualizada como consecuencia de un evento con n afios de
recurrencia.
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de autoprotegerse mediante la adquisicién de este tipo
de productos; el alto costo de los seguros con relacién a
la capacidad de adquisicién de la poblacion de menores
ingresos que es, en la mayoria de los casos, la mas vulne-
rable ante la ocurrencia de los eventos naturales adversos.

Otra limitacién que se identifica en Colombia, es la exis-
tencia de restricciones presupuestales en la orientacion
de recursos destinados a la retencién del riesgo a través
de la creacién de Fondos de estabilizacién ante desastres,
asi como para canalizar los recursos hacia procesos de
aseguramiento colectivo de infraestructura piblica e in-
muebles privados. A nivel nacional existen varios Fondos
sectoriales con los cuales se financia la atencién y la re-
cuperacién post-desastre frente a eventos que presentan
alta recurrencia®. No obstante, no existe una estructura
presupuestal que responda a procesos de alto impacto
en las finanzas pUblicas. En el pasado, frente a este tipo
de eventos, el Estado ha recurrido a diversas fuentes de
financiacién, que analizadas de manera ex post arrojan las
limitaciones que indica el Cuadro 22

Cuadro 2-2 Limitaciones de fuentes de financiacion de
procesos de reconstruccion

Medidas ex - post Caracteristicas

Se restringen a la etapa de

Donaciones internacionales .. L.
atencion humanitaria

Su uso tiene como efecto el
retraso en la ejecucion de
programas en marcha

Desvios de presupuesto

Pueden tener efectos
regresivos®. Por ejemplo el
4*1000

Creacién de nuevos impuestos

Generacién de leyes de fomento No genera efectos en el corto y
en regiones afectadas mediano plazo

Incrementan el nivel de
endeudamiento del pafs

Adquisicién de nuevos
préstamos

Fuente: DNP (2008) - Contrato de prestacion de servicios DNP 99 - 2008

23 En el sector agropecuario se cuenta con el Fondo de Solidaridad Agro-
pecuaria, FONSA; en el sector educacion con los recursos de Ley 21 para
recuperacién de infraestructura, en vivienda se cuenta con recursos de
la bolsa par atencion de desastres en Fonvivienda y Banco Agrario, en-
tre otros.

24 Cuadro 22 Limitaciones de fuentes de financiacién de procesos de
reconstruccion

2.5 Vacios y necesidades de desarrollo
del marco normativo

A pesar de que la Ley 1523 de 2012 estableci6 una Politi-
ca Nacional de Gestién del Riesgo de Desastres y creo el
SNGRD, definiendo ademéas un conjunto de disposiciones
generales relacionadas con la organizacién, direccién y
coordinacién del Sistema, en la practica se identifican
varios aspectos que ameritan una definicion mas preci-
sa para efectos de soportar de mejor manera el disefio e
implementacién de futuros programas de reconstruccién
ante desastres asociados con eventos hidrometereol6gi-
cos. Estos aspectos se indican a continuacion:

a) Es necesario establecer criterios, pautas y metodo-
logias a nivel nacional para: (i) la identificacion de
escenarios de riesgo y su priorizacién, (ii) la identi-
ficacion de factores de riesgo, (iii) el analisis y eva-
luacién de riesgos, por medio de lo cual sea posible
instrumentalizar el objetivo especifico asignado al
SNGRD de que trata el Articulo 6 de la Ley 1523 de
2012: “Desarrollar; mantener y garantizar el proceso
del conocimiento del riesgo...”. Estas actividades de
acuerdo con lo previsto en la Ley, deben ser orienta-
das por el Comité Nacional para el Conocimiento del
Riesgo.

b) Se identifica la necesidad de impulsar a través de
la orientacién que debe ejercer el Comité Nacional
para la Reduccién de Riesgo (Articulo 22 de la Ley
1523 de 2012), el desarrollo de regulaciones técni-
cas sectoriales dirigidas a la reduccién del riesgo,
en sectores priorizados previamente por el PNGRD.
Esta necesidad de desarrollo normativo, al igual que
lo sefialado en el literal a), permitiran generar herra-
mientas o instrumentos reales para dar cumplimien-
to a la obligacién que establece el Articulo 28 de la
Ley 1523 denominado Incorporacién de la gestion
del riesgo en la inversion plblica, segin el cual

Todos los proyectos de inversion plblica que
tengan incidencia en el territorio, bien sea
a nivel nacional, departamental, distrital o
municipal, deben incorporar apropiadamente
un andlisis de riesgo de desastres cuyo nivel
de detalle estard definido en funcién de la
complejidad y naturaleza del proyecto en
cuestion. Este analisis deberéa ser considerado
desde las etapas primeras de formulacion, a
efectos de prevenir la generacién de futuras
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condiciones de riesgo asociadas con la insta-
lacion y operacién de proyectos de inversion
plblica en el territorio nacional (Ley 1523,
2012)

c) El Comité Nacional para la Reduccién de Riesgo no ha
asignado prioridad a la orientacién del desarrollo
de regulaciéon y orientaciones especificas para la
aplicacién de mecanismos de proteccién financiera
de infraestructura fisica, lo cual hace parte de las
funciones que la Ley sefiala para esta misma instan-
cia (Articulo 23). En este sentido, llama la atencion
que dentro de los miembros de este Comité no se
encuentre el MHCP, autoridad rectora a nivel nacio-
nal de la Estrategia de Proteccién Financiera para la
Reduccion de la Vulnerabilidad Fiscal ante la ocu-
rrencia de desastres en Colombia.

d) No se cuenta con normatividad especifica relacio-
nada con definiciones técnicas y criterios para esti-
macion de pérdidas econdmicas, lo que se relaciona
de manera directa con el reconocimiento de las
pérdidas generadas por desastres como pasivos
contingentes®, su estimacion y la definicion frente
al desarrollo de procesos de aseguramiento y su res-
pectiva regulacién, entre otros.

e) No han sido reglamentados los criterios de distri-
bucién de los recursos del Fondo Nacional para la
Gestion del Riesgo que menciona el tercer inciso del
pardgrafo 1 del Articulo 48 de la Ley 1523 de 2012.
En este sentido, se debe asignar especial prioridad
a la definicion de criterios y mecanismos que per-
mitan asignar fondos del nivel nacional a futuros
procesos de reconstrucciéon teniendo en cuenta indi-
cadores asociados con la vulnerabilidad y amenazas
ante desastres y los medios y recursos disponibles
por los entes territoriales, de forma que se incentive
la corresponsabilidad y distribucién de los costos y
financiacion de las intervenciones, a menos que la
autoridad del rango inferior no tenga la capacidad
(subsidiariedad positiva)

f) No existen criterios y mecanismos que permitan
incentivar la asuncién efectiva por parte de las

25 Bogota D.C, ha reconocido las pérdidas generadas ante la probabilidad
de ocurrencia de un desastre como obligaciones contingentes implici-
tas, en la medida que no media un contrato o una obligacién plenamen-
te reconocida por parte del Estado frente a su generacién

autoridades de rango inferior de sus responsabi-
lidades directas en los procesos de reconstruccion
si existen los medios para hacerlo (subsidiariedad
negativa)

g) No existe un procedimiento para la aprobacién por
parte del Consejo Nacional para la Gestion del Riesgo
(Articulo 16 de la Ley 1523 de 2012) de los planes
de accion especificos para la recuperacién posterior
a desastres, es decir, de los futuros Programas de
Reconstruccion que involucren recursos del nivel
nacional. Dada la magnitud de los dafios que hist6-
ricamente registran estos programas (v.g. Armero,
terremotos Popayan y Eje Cafetero, Fenémeno de
la Nifia 2011-2011) y las implicaciones fiscales y
de coordinacién entre el nivel nacional y los terri-
toriales que involucra la implementacién de estos
programas, se considera indispensable que estas in-
tervenciones sean aprobadas en el seno del Consejo
dando cumplimiento a lo previsto en la Ley.

h) Es necesario precisar via legal o reglamentaria, en el
evento en el que los recursos de la Nacion financien
futuros programas de reconstruccion ante desastres,
si estos fondos son efectivamente parte de la Sub-
cuenta de Recuperacion del Fondo Nacional para
la Gestion del Riesgo de Desastres (FNGRD), en los
términos que establece el capitulo V de la Ley 1523
de 2012. Acorde con la evaluacién efectuada por
la firma Econometria al FA, se ha entendido que la
coyuntura en la que estuvo enmarcada la creacion
del Fondo Adaptacion fue previa a la expedicion de
la Ley con la cual se cred el SNGRD y el FNGRD, es
importante que los recursos de la Nacién que apo-
yen proximos Programas de reconstruccién estén
enmarcados en el FNGRD, a menos que se considere
un cambio de la misma Ley. No sobra aclarar que los
eventuales aportes de la Nacién no son los Gnicos
fondos o fuentes de financiacion de la Gestion de
Riesgos de Desastres en Colombia.

Adicionalmente, es necesario considerar el rol que tiene el
FA en el marco de la Politica Nacional de Gestién de Ries-
go de Desastres y el SNGRD definidos por la ley 1523 de
2012, asi como de las competencias o funciones asignadas
por el Articulo 155 la Ley del PND 2014-2018.

A pesar de que el FA fue creado con antelacién a la Ley por
medio del Decreto 4819 de diciembre de 2010, esta ley no
cita de manera explicita al FA en ninguno de sus apartes.
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Pudiera entenderse que esta situaciéon obedece en parte a
que el FA fue creado para atender una situacién coyuntu-
ral y con una temporalidad finita para atender el proceso
de recuperacién, construccion y reconstruccion de las
zonas afectadas por el fenémeno de la Nifia 2010-2011,
y por tanto no constituye una institucién permanente que
deba forma parte de manera explicita en alguna de las
instancias de organizacién, direccién y coordinacién del
SNGRD en los términos que define la Ley, méxime cuando
su alcance u objetivo central estaba limitado a proceso de
reconstruccion.

Quizas estos mismos argumentos podrian explicar el que
los recursos del Fondo no hagan parte de la Subcuenta de
Recuperacion del FNGRD, y que tampoco se pueda regis-
trar la aprobacion por parte del Consejo Nacional para la
Gestion del Riesgo de los planes especificos de recupera-
cién que adelanta el FA, tal como lo sefiala el Articulo 17
de la Ley 1523 de 2012. No obstante, el Articulo 155 de la
Ley del PND 2014-2018, amplia el alcance de las activida-
des del FA hacia el desarrollo de actividades de reduccién
del riesgo y adaptacién al cambio climéatico, enmarcando
esta accién en el SNGRD y en coordinacién con los respec-
tivos sectores.

Bajo esta dptica y acorde con la definicion que asigna la
ley 1523 de 2012 al componente de reduccién del riesgo,
es claro entonces que en la actualidad el FA no estd li-
mitado exclusivamente a labores de recuperacion, sino
también a actividades de intervencién correctiva del ries-
go existente, la intervencién prospectiva de nuevo riesgo
y la proteccién financiera. En este sentido, los objetivos
estratégicos que se incluyen en el Capitulo 3 asi como los

lineamientos de politica que se presentan en el Capitulo 4,
permiten al FA responder a la necesidad de atender estas
nuevas responsabilidades, en armonia con el SNGRD.

Respecto a las actividades de adaptacion al cambio clima-
tico, la Ley 1523 expresa que:

En el caso de los eventos hidrometeorolégicos la Adap-
tacion al Cambio Climéatico corresponde a la gestion
del riesgo de desastres en la medida en que esta en-
caminada a la reduccién de la vulnerabilidad o al me-
joramiento de la resiliencia en respuesta a los cambios
observados o esperados del clima y su variabilidad.
(Ley 1523, 2012)

Del mismo modo, segln lo establecido en el PNGRD, la
meta fundamental que comparten la gestion del riesgo de
desastresy las medidas de adaptacién al cambio climéatico
es la de reducir el riesgo de desastres y los efectos aso-
ciados a pérdidas y daiios por la ocurrencia de eventos
climaticos e hidricos con posibles aumentos en intensi-
dades y recurrencias de futuros eventos extremos (los su-
brayados y negrilla son de Econometria). Acorde con esta
conceptualizacién del PNGRD, la Ley del PND podria estar
dando continuidad de manera implicita a la accién del FA
para futuros procesos de reconstruccién cuando las acti-
vidades de mitigacién aplican a la reduccién de efectos
asociados con pérdidas y dafios (recuperacién). No obs-
tante, se considera necesario a futuro como se indica en el
Capitulo 4, que el Estado tome una decision explicita con
base en criterios unificados, sobre la seleccién y disefio
de la institucionalidad que asumira la implementacién de
nuevos programas de reconstruccion.
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CAPiTULO 3

principios, enfoque y objetivos
para el disefio de una politica
publica de reconstruccion post
desastre para Colombia

ste capitulo describe y explica los principios orientadores para el disefio de una poli-

tica plblica de reconstruccion post-desastre en Colombia. En armonia con algunos de

los principios que rigen la gestion de riesgo de desastre segln la Ley 1523 de 2012, se

destacan los principios de pertinencia de la politica, la eficacia, la complementarie-
dad y solidaridad, la sistematicidad y la corresponsabilidad. Adicionalmente, se presentan
los objetivos y enfoque propuesto para el disefio de esta politica.

3.1 Principios orientadores de politica piblica

B Alcance del proceso de reconstruccion

Segln se deriva de lo previsto en la Ley 1523 de 2012, la reconstruccién es un mecanis-
mo o medio aplicado a los bienes y servicios interrumpidos o deteriorados por efectos de
un desastre, que permite junto con la rehabilitacién o reparacion, el restablecimiento de
las condiciones normales de vida del area afectada y el restablecimiento e impulso del
desarrollo econémico y social de la comunidad. Bajo esta 6ptica la reconstruccién es una
accién orientada al restablecimiento de las condiciones normales de vida que hace parte
del proceso general de recuperacion ante desastres.

B Pertinencia de la politica

La pertinencia de la politica esta dada por la necesidad que existe para resolver una pro-
blematica de forma estructurada, oportuna y eficaz; mediante la definicién de objetivos,
lineas estratégicas de accion, identificacién de responsables, definiciéon de mecanismos
de seguimiento, monitoreo y evaluacién; que se reflejen en programas y proyectos para su
puesta en ejecucion. Esto se conoce como el ciclo de la politica.

B Complementariedad y Solidaridad

En armonia con los principios de coordinacién, concurrencia y subsidiariedad que sefiala
la Ley 1523 de 2012 y teniendo en cuenta las responsabilidades institucionales sefialadas
en el Articulo 9 de la misma Ley para los niveles nacional, departamental y municipal, los
municipios son responsables directos de los procesos de gestion del riesgo en el territorio.

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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No obstante, acorde con el principio de subsidiariedad
positiva definido en la Ley, se impone a las autoridades
de rango superior, es decir, al nivel nacional y a los de-
partamentos, segln aplique, el deber de acudir en ayuda
de las autoridades de rango inferior (solidaridad), cuan-
do estas Gltimas no tengan los medios para enfrentar el
riesgo y su materializacién en desastre o cuando esté en
riegos un valor, un interés o un bien juridico protegido
relevante para la autoridad superior que ayuda de la en-
tidad afectada.

El principio de solidaridad, agrega el deber de colectivi-
dades, méas o menos amplias —desde la sociedad nacional
entendida integralmente hasta agrupaciones menores con
un comdn denominador, de asistir a los miembros del gru-
po frente a contingencias que los colocan en una posicion
mas vulnerable, como son los desastres. Del mismo modo,
la concurrencia de competencias entre entidades del nivel
nacional y territorial y de acciones que pueden adelantar
otros agentes en el ambito privado y comunitario, tiene
lugar cuando se adelantan procesos, acciones y tareas
de manera eficaz a través de la articulacién y la union de
esfuerzos en los diferentes niveles de actuacion territorial
y sectorial.

B Fficacia

El principio se refiere a la blsqueda del mayor impacto
posible de las intervenciones que se desarrollen en el
marco de un proceso de reconstruccién post-desastres. La
eficacia se alcanza cuando se conjugan armdnicamente la
subsidiariedad (aportes complementarios provenientes de
diferentes fuentes), la solidaridad (orientacion a la equi-
dad) e integralidad (referida a la gestion contextualizada
en un territorio e integrada en iniciativas de desarrollo).

B Sistematicidad

El principio se refiere al grupo de normas o lineas de ac-
cién que permiten la articulacion en las relaciones entre
actores, documentar las acciones emprendidas, difundir,
y divulgar experiencias y aprendizajes. La sistematicidad
debe ser transversal a todo el proceso desde la construc-
cién de la politica hasta su evaluacién. También hace re-
ferencia a la importancia de contar con sistemas y medios
de informacién que contribuyan a la generacién oportuna,
confiable y veraz de informacién relevante para la toma
de decisiones.

B Corresponsabilidad
Entendida como la identificacién, definicién y asignacion
de compromisos entre los actores involucrados en la

puesta en marcha de una politica?. En la cual solo median-
te la participacion activa y comprometida de los actores
se alcanzan los objetivos. Todos trabajan por un propésito
comun y se comprometen con la asignacién de recursos
de diversa indole (financieros, técnicos, tecnolégicos, hu-
manos, entre otros) en procura del logro del objetivo. La
participacién activa de la comunidad en el seguimiento y
veeduria de procesos de reconstruccion, se evidencia en
el trabajo efectuado por el FA en el marco de un conjunto
de intervenciones de indole sectorial y multisectorial que
han sido evaluadas por Econometria.

3.2 Objetivos y enfoque para el disefio de
una politica publica de reconstruccién
post-desastres para Colombia

3.2.1 Objetivo general y enfoque programatico

Se plantea como objetivo central de la politica plblica de
reconstruccion post-desastres en Colombia, el orientar
bajo un vision programatica el disefio de los objetivos,
metas y estrategias de futuros procesos de recuperacion
derivados de desastres de envergadura nacional y aso-
ciados a eventos hidrometereolégicos, de forma que sea
posible articular e integrar los esfuerzos institucionales y
financieros de los niveles nacional, regional y local bajo
principios de solidaridad y complementariedad, teniendo
en cuenta la oportunidad que ofrecen estas acciones para
reorientar o mejorar aspectos tanto estructurales como
coyunturales preexistentes del desarrollo territorial y
sectorial.

La visién o enfoque programatico permitira incorporar las
lecciones aprendidas de los programas previos de recons-
truccion adelantados en Colombia (caso reconstruccion
Eje Cafetero, Armeroy Popayan), asi como del conjunto de
objetivos, metas, actividades, intervenciones y estrategias
que viene liderando el Fondo Adaptacién, que constituyen
de facto un Programa para la reconstruccién asociada con
los efectos del fenémeno de “La Nifia 2010-2011". Del
mismo modo, el enfoque programéatico permite concebir
que las futuras intervenciones frente a los efectos y dafios

26 Los actores basicos para la implementacion de la politica, son los
mismos que define la Ley 1523 de 2012 para el SNGRD, es decir, las
entidades publicas, las entidades privadas con animo y sin animo de
lucro y la comunidad. La importancia que reviste el fortalecimiento de
la participacion de las entidades del nivel territorial y de la comunidad
en el proceso de reconstruccion que adelanta el Fondo Adaptacién, ya
fue sefialado por Econometria en el Capitulo 4 del Producto 2.
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causados por desastres de envergadura nacional, consi-
deren la mejor forma de articular y generar sinergia entre
los niveles nacional, regional y local frente a prioridades,
objetivos y metas comunes, pero con responsabilidades y
competencias diferenciadas, incorporando acciones efec-
tivas de reduccién de riesgos orientadas al desarrollo de
un territorio que no reconstruya la vulnerabilidad que dio
lugar a desastres previos.

Bajo esta Optica se hace énfasis en el mejoramiento de
los procesos de planeacion territorial y sectorial para las
actividades de reconstruccién antes de que se presenten
los desastres, de forman que se pueda anticipar y preparar
a la institucionalidad en los niveles nacional, regional y
localy a la ciudadania y prever anticipadamente las politi-
cas, mecanismos e instrumentos para que haya una articu-
lacién adecuada entre la atencion de la emergencia y los
procesos de reconstruccién y para que ésta sea sostenible
en el tiempo.

Del mismo modo, se contempla como aspecto prioritario
la propuesta de mecanismos e incentivos que permitan la
asuncion efectiva de las responsabilidades y competencias
de los niveles territoriales (municipal y departamental) y
regional (v.g autoridades ambientales) en las actividades
directas de reconstruccién pos desastres, teniendo la ca-
pacidad efectiva de estas autoridades frente a la magnitud
y naturaleza del desastre y la magnitud y naturaleza de los
dafios asociados con el mismo.

3.2.2 Objetivos Estratégicos

Con base en lo expuesto y en los insumos que genera el
proceso de Evaluacién de Medio-Término del proceso de
construccién y reconstruccion adelantado por el FA y el
andlisis del contexto legal e institucional de la gestion
de riesgo del riesgo de desastres en Colombia, asi como
de las recomendaciones formuladas por el GFDRR en la
Gufa DFR de 2013, esta secci6n presenta una propuesta de
objetivos estratégicos o ejes centrales que fundamentan
los lineamientos para el disefio de la politica piblica de
reconstruccion post desastre para Colombia, los cuales se
presenta a nivel de seis (6) dreas tematicas asociadas con
la reduccion de riesgos y el desarrollo e implementacién
de procesos de reconstruccion.

a) Desarrollo de regulaciones, criterios y metodologias
para mejorar las actividades de preparacién y cono-
cimiento del riesgo ante desastres de envergadura
nacional

1) Expedir regulaciones u orientaciones técnicas

aprobadas previamente por el Comité Nacional
para el Conocimiento del Riesgo de que trata el
Articulo 20 de la Ley 1523 de 2012, que permi-
tan realizar bajo criterios unificados ejercicios
de evaluacién de dafios, pérdidas y necesidades
derivadas de desastres de envergadura nacional
asociados con fenémenos hidrometereolégicos.
El andlisis de la magnitud del desastre y de sus
efectos e impactos que sea realizado bajo estos
parametros y metodologias seran el soporte para
el disefio de futuros programas nacionales de
reconstruccion.

2) Preparar una propuesta para que sea sometida

a consideracién del Consejo Nacional para la
Gestion del Riesgo, para expedir con fuerza de
reglamentacién un conjunto de lineamientos
y criterios para la definicién de prioridades de
intervencién, disefio de futuros programas de
reconstrucciéon y esquemas u opciones de im-
plementacién de los mismos, que permitan: (i)
articular una visién y enfoque unificado para la
definicién de prioridades de futuros procesos
de reconstruccién post-desastres de envergadu-
ra nacional, (ii) establecer un procedimiento o
metodologia con el fin de construir un consenso
en los niveles nacional, regional y local para una
gestion multisectorial y territorial integrada al-
rededor de las prioridades de futuros programas
de reconstruccion, y (iii) fortalecer los arreglos,
modelos o esquemas posibles de implementa-
cién de las intervenciones que conforman un
programa de reconstruccién, con base en las
lecciones aprendidas del FA y otros procesos o
actividades de recuperacion adelantadas previa-
mente en Colombia.

b) Fortalecimiento de los procesos de planeacion am-
biental, territorial y sectorial

3) En armonia con las prioridades establecidas por

el PNGRD y teniendo en cuenta los principios
de complementariedad y solidaridad descritos
previamente, adelantar acciones desde el nivel
nacional para apoyar el fortalecimiento de pro-
cesos de planeacién y ordenamiento ambiental,
territorial y sectorial que contribuyan a reducir
la vulnerabilidad fiscal del Estado asociada con
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procesos de reconstruccion?, como lo son: (i)
fortalecimiento en términos de la incorporacién
efectiva de la gestion del riesgo en procesos de
ordenamiento territorial y especificamente en
las actividades de revisién, preparacién y ajuste
de POT de municipios considerados como prio-
ritarios, (ii) identificar autoridades ambientales
débiles o con baja capacidad institucional para
implementar los POMCA para promover su for-
talecimiento, incluyendo ademés la aplicacion
de otros instrumentos de planeacién de las CAR,
que garanticen la incorporacién de acciones de
reducciéon del riesgo dentro de su ambito de
competencia, (iv) apoyo y promocién para el
desarrollo de estudios de amenazas por inun-
dacion lenta y rapida y estudios de amenazas
por movimientos en masa en municipios priori-
zados por el PNGRD, (v) promocién de estudios
de vulnerabilidad para redes de acueducto vy
alcantarillado municipal y de otras acciones
sectoriales priorizadas por el PNGRD, (vi) apo-
yo y promocién de la formulacién de Planes de
Desarrollo Municipal que incorporan proyectos
para reduccion del riesgo, (vii) apoyo a muni-
cipios con estrategia de proteccién financiera
implementada, y (viii) promocion de procesos
de reconstruccién o reparacion fisica con altos
estandares de calidad, respetando ecosistemas
estratégicos y condiciones sostenibles de uso
y aprovechamiento de los recursos naturales y
de materiales, asi como de las potencialidades
ambientales y sociales de las zonas de interven-
cién, entre otras actividades.

¢) Definicién de pautas para el disefio de futuros progra-
mas de reconstruccién

27 Si bien estas acciones no son estrictamente de reconstruccién de in-

fraestructura fisica, es claro que las actividades previas de reduccién
de riesgos sefialadas deben hacer parte de una politica integral de re-
construccién, pues bajo la dptica de la gestion de riesgos de desastres
que sefiala la ley 1523 de 2012, la reduccion de riesgos comprende un
conjunto de medidas de mitigacion y prevencién que se adoptan con
antelacion para reducir la amenaza, la exposicion y disminuir la vul-
nerabilidad de las personas, los medios de subsistencia, los bienes, la
infraestructura y los recursos ambientales, para evitar o minimizar los
dafios y pérdidas en caso de producirse los eventos fisicos peligrosos.
La reduccién del riesgo la componen la intervencion correctiva del
riesgo existente, la intervencion prospectiva de nuevo riesgo y la pro-
teccion financiera. Todas estas acciones contribuyen a minimizar los
efectos de los desastres y a la vez a reducir la vulnerabilidad fiscal del
estado frente a su atencion. Es por este mismo motivo, que la gestion
del FA involucra acciones de reduccién de riesgos, como el apoyo en el
desarrollo de los POMCAs.

4) Establecer sectores prioritarios para cada uno de
los futuros procesos de reconstruccion, en armo-
nia con los lineamientos de politica y criterios
nacionales previamente enunciados que serfan
orientados en el Consejo Nacional para la Gestién
del Riesgo 'y los Comités Nacionales para la Gestién
del Riesgo de que trata el Articulo 18 de ley 1523 de
2012 y con soporte en la evaluacién detallada de
dafios y requerimientos derivados del desastre de
envergadura nacional sobre el cual se centra el
proceso de reconstruccion.

Por ejemplo, las areas consideradas como secto-
res clave por el GFDRR comprenden los sectores
sociales (vivienda y usos del suelo y asentamien-
tos, educacion, salud y nutricién), sectores de
produccion (empleo y medios de vida, agricul-
tura, comercio y mercado e industria), sectores
de infraestructura (infraestructura comunitaria,
agua, saneamiento e higiene, transporte y teleco-
municaciones, energfa y electricidad). Los secto-
res o temas intersectoriales incluyen la reduccién
de riesgo de desastres, medio ambiente, géneroy
gobernanza.

5) Establecer un marco programético y estratégico
para el disefio de cada uno de los procesos futu-
ros de reconstruccion, que permita integrar obje-
tivos, metas y prioridades definidas previamente
bajo un enfoque y visién unificada desde el nivel
nacional, el cual debera ser sometido a conside-
racion del Consejo Nacional para la Gestién del
Riesgo.

d) Desarrollo del marco regulatorio para mejorar las
actividades de organizacién, direccién y coordina-
cién del Sistema Nacional de Gestién del Riesgo de
Desastres

6) Formular una propuesta de reglamentacion para
clarificar los roles institucionales y mejorar los
procesos de coordinacion a nivel de las dife-
rentes instancias de orientacién y coordinacion
del Sistema Nacional de Gestion del Riesgo de
Desastres de que trata el Capitulo II de la Ley
1523 de 2012, para hacer mas efectivos y efi-
cientes los esfuerzos colectivos de los agentes
institucionales de los niveles nacional, depar-
tamental y local. relacionados con procesos de
reconstruccion.
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e) Fortalecimiento del componente financiero de futuros
Programas de Reconstruccion.

7) Definicién de los criterios de asignacion de fon-
dos de que trata el Articulo 48 de la Ley 1523 de
2012, aplicando los principios de complementa-
riedad y solidaridad ya enunciados, orientados a
promover la actuacién e intervencién armoénica
de los niveles nacional, regional o local, el de-
sarrollo de procesos més efectivos de recons-
truccion y para alcanzar los requerimientos de
grupo de poblacién vulnerable que contribuyen
a reducir brechas en términos de equidad social.
Con base en estos criterios y la aplicacion de los
criterios y metodologias del nivel nacional para
evaluacion de dafios y priorizacién de interven-
ciones sera posible la identificacion mas rapida
de los costos del desastre, la definicién de pre-
supuestos para las actividades de recuperacién
y reconstruccion, la definicién de las responsabi-
lidades y fuentes de financiacion para la imple-
mentacién con base en criterios e incentivos que
desarrollen los principios de complementariedad
y solidaridad, la definicién de mecanismos para
la administracién y monitoreo de los recursos y
la forma en que son redistribuidos, la definicién
de mecanismos que garanticen la distribucién
equitativa de los costos y beneficios y el anélisis
de las condiciones de sostenibilidad econémica
de la poblacién

8) Incorporar mecanismos o instrumentos de pro-
teccion financiera en el disefio de las intervencio-
nes o proyectos de reconstrucciéon, y en general
en el desarrollo de procesos de construccion de
infraestructura, como componente esencial de la
gestion para la reduccion del riesgo.

f) Fortalecimiento de Procesos de Gestion del
Conocimiento

9) Fortalecer los procesos de gestion del conoci-
miento, capitalizando el aprendizaje obtenido en
la ejecucion de los procesos de reconstruccion
actuales y futuros en lecciones aprendidas que
aportan al fortalecimiento de la gestién organiza-
cional de las entidades vinculadas a estos proce-
sos y formalizando el aprendizaje obtenido para
consolidar el proceso de conocimiento del riesgo
de que trata la Ley 1523 de 2012.
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CAPITULO 4

Recomendaciones de lineas
de accidn para una politica
publica de reconstruccion
post-desastre para Colombia

n este acépite se propone un grupo de lineas de accién las cuales se desarrollan a par-
tir de los objetivos estratégicos o ejes centrales indicados en el capitulo anterior. Estos
ejes centrales son: (A) Desarrollo de regulaciones, criterios, metodologias para mejorar
las actividades de preparacién y conocimiento del riesgo ante desastres de envergadura
nacional, (B) Fortalecimiento de procesos de planeacién ambiental, territorial y sectorial, (C)
Pautas para Disefio de Futuros Programas de Reconstruccién, (D) Desarrollo del marco requlato-
rio para mejorar las actividades de organizacion, direccion y coordinacién de Sistema Nacional
de Gestién del Riesgo de Desastres, (E) Fortalecimiento del componente financiero de futuros
Programas de Reconstruccién'y (F) Fortalecimiento de Procesos de Gestion del Conocimiento.

4.1 Desarrollo de regulaciones, criterios y metodologias para
mejorar las actividades de preparacién y conocimiento
del riesgo ante desastres de envergadura nacional

En el periodo inicial, después de un desastre, es necesario resolver preguntas relacionadas
con cudles son las necesidades o requerimientos prioritarios de la reconstruccién y cuéles
deben ser en consecuencia los objetivos del proceso de reconstruccién. En este sentido, es
necesario hacer vinculante u obligatorio a nivel regulatorio criterios técnicos y metodolo-
gias para analisis de amenazas y riesgos identificados previamente en el PNGRD asociados
a fendmenos hidrometereolégicos, como parte del disefio de proyectos de infraestructura
sectorial y de intervenciones multisectoriales.

Todo lo anterior, se relaciona con la necesidad de establecer lineamientos y metodologias a
nivel nacional para evaluacién de dafios, pérdidas y necesidades derivadas de desastres, lo que
a su vez se relaciona con el proceso de intervencion prospectiva que indica la Ley 1523 de 212%

28 Esta linea de accién corresponde con el alcance que brinda la Ley 1523 de 2012 a la denominada “Intervencién
Prospectiva”, la cual es definida como: “Proceso cuyo objetivo es garantizar que no surjan nuevas situaciones
de riesgo a través de acciones de prevencion, impidiendo que los elementos expuestos sean vulnerables o que
lleguen a estar expuestos ante posibles eventos peligrosos. Su objetivo dltimo es evitar nuevo riesgo y la nece-
sidad de intervenciones correctivas en el futuro. La intervencién prospectiva se realiza primordialmente a través
de la planificacién ambiental sostenible, el ordenamiento territorial, la planificacion sectorial, la regulacion y las
especificaciones técnicas, los estudios de prefactibilidad y disefio adecuados, el control y seguimiento y en general
todos aquellos mecanismos que contribuyan de manera anticipada a la localizacién, construccién y funcionamiento
seguro de la infraestructura, los bienes y la poblacion”. (los subrayados so nuestros)

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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En este sentido, seglin lo previsto en el Articulo 20 de la
Ley 1523 de 2012, corresponde al Comité Nacional para el
Conocimiento del Riesgo, orientar la realizacién tanto de
analisis y la evaluacion del riesgo, como la identificacién
de escenarios de riesgo en sus diferentes factores (amena-
zas, vulnerabilidades, exposicién de personas y bienes).
De conformidad con lo expuesto, se propone que se some-
ta a consideracién de este Comité, en el cual participan
la UNGRD, el DNP, el DANE, el IGAC, el Servicio Geolégico
Colombiano, el IDEAM, la DIMAR, ASOCARS, las propues-
tas especificas respecto de criterios y metodologias de
andlisis para los siguientes temas priorizados en el marco
del PNGRD:

a) Complementacion de la Guia Metodolégica desa-
rrollada por el Servicio Geolégico Colombiano para
estudios de amenaza, vulnerabilidad y riesgo por
movimientos en masa a nivel municipal, con crite-
rios especificos para intervenciones de indole sec-
torial, a nivel de proyectos puntual o lineales, para
lo cual se considera importante tener en cuenta la
experiencia adquirida por el FA.

b) Desarrollo y adopcion de una metodologia para eva-
luacién de amenaza por inundacién y por socava-
cién, como herramienta en los procesos de ordena-
miento territorial y de cuencas hidrogréficas®, este
trabajo deberéa ser liderado por el IDEAM y el Servi-
cio Geolégico Colombiano, para lo cual se sugiere
considerar la experiencia previa del FA en criterios
para incorporacién en intervenciones especificas
a nivel de proyectos y en la zona de la Depresion
Momposina.

¢) Formulacion de metodologias para modelacién de
pérdidas probables frente a desastres, asunto que
debe ser trabajado con el MHCP. En este sentido
se recomienda que el MHCP lidere en coordinacién
con el DNP, la UNGRD y el FA la definicion de estos

29 ElServicio Geolégico Colombiano ya ha expedido la Guia metodoldgica
para estudios de amenaza, vulnerabilidad y riesgo por movimientos en
masa. En esta guia se describen los lineamientos metodolégicos para
realizar estudios de riesgo por movimientos en masa a escala detallada
o local, que se podréan aplicar en la mayoria de las cabeceras munici-
pales y centros poblados pequefios y medianos de Colombia; es decir,
aquellos considerados dentro de las categorias 5y 6, de acuerdo con
las leyes 136 de 1994 y 1551 de 2012. La clasificacién de municipios
en categorfas a nivel nacional obedece a dos (2) criterios: (i) nimero
de habitantes y (ii) variable ICLD (Ingresos Corrientes de Libre Destina-
cién, en smlv). Asf las cosas, la Categoria 5 corresponde a entre 20.000
y 10.000 habitantes (con ICLD entre 15.000 y 25.000 smlv) y la Cate-
goria 6 a menos de 10.000 habitantes e ICLD menor a 15.000 smlv.

criterios y metodologias, para lo cual se puede apro-
vechar la valiosa experiencia desarrollada a través
de herramientas del GFDRR como lo son el PDNA*®y
la Guia del DRF3.

d) En general, se debe acometer un esfuerzo de pers-
pectiva mas amplia para preparar y discutir con am-
plios sectores del Estado y de la academia metodo-
logfas y criterios unificados para la determinacién
de pérdidas, dafios y en general de requerimientos o
necesidades que deben ser atendidas como resulta-
do o efecto de los desastres.

4.2 Fortalecimiento de procesos
de planeacion ambiental,
territorial y sectorial

Es necesario fortalecer los procesos de planeacién asocia-
dos con procesos de recuperacion post-desastres aportan-
do mas y mejor informacién para los procesos de toma de
decisiones en el orden sectorial, regional y local, teniendo
en cuenta dos dimensiones principales: (i) Identificacion
de necesidades de fortalecimiento de procesos de ordena-
miento-planeaciéon ambiental, territorial y sectorial para
reducir las condiciones de riesgo hidrometeorolégico en
regiones de mayores niveles de recurrencia de estos fené-
menos® y (ii) como estrategia que reduzca la vulnerabili-
dad fiscal del Estado para la atencion de desastres. Para
estos efectos se debe promover que en los procesos de
toma de decisién se cuente con informacién analitica de
calidad con el apoyo de instrumentos como: mapa de ries-
gos, informe de analisis de las amenazas por tipologias
(inundaciones, remocién en masa, socavacion), estudios
de vulnerabilidad y amenazas especificas de comunidades
0 areas geograficas y modelacién de escenarios de reduc-
cién de riesgos y reconstruccion post desastres.

En este sentido, es necesario analizar zonas geogréficas
criticas por su condicién de riesgo y que tienen baja ca-
pacidad institucional con el fin de identificar necesidades
de fortalecimiento en términos de procesos de incorpo-
racion efectiva de la gestion del riesgo en procesos de

30 Post-Disaster Needs Assessment (Requerimientos de Evaluacion Post
Desastres)

31 Guia para desarrollar marcos de recuperacion post desastres. Conferen-
cia de Sendai -Version 2015. GFDRR, Grupo Banco Mundial, Comunidad
Europea y PNUD.

32 Esta linea de accion corresponde con el alcance que brinda la Ley 1523
de 2012 a la denominada “Intervencion Prospectiva
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ordenamiento territorial y especificamente en los proceso
de revisién, preparacién y ajuste de POT de municipios
considerados como prioritarios (la baja capacidad se
relaciona con administraciones municipales que no
cuentan con los medios o recursos técnicos, econdmicos
y financieros para atender los procesos de intervencion
prospectiva de que trata el Articulo 3 de la Ley 1523 de
2012. Adicionalmente, se deben identificar autoridades
ambientales débiles o con baja capacidad institucional
para implementar los POMCA, instrumentos de planeacion
y ordenamiento ambiental que vienen siendo apoyados en
el marco del proceso de reconstruccién post-desastres
Fenémeno de “La Nifia 2010-2011".

Del mismo modo, es necesario promover el fortaleci-
miento de instrumentos de planeacién sectorial que in-
corporen la variable de reduccion del riesgo, de manera
mas efectiva, en los procesos de planeacion, ejecuciény
operacion de proyectos de infraestructura y de desarro-
llo sectorial, en términos de las prioridades y metas que
establece el PNGRD 2013-2025 (v.g. estudios de vulnera-
bilidad en redes de acueducto y alcantarillado en redes
existentes, lo cual aplica también para los sectores de
salud, educacion, transporte). A su vez, se debe asignar
prioridad al anélisis de la afectacién de infraestructura
fisica y/o de procesos productivos a escala local o regio-
nal que demandan intervenciones multisectoriales en un
determinado territorio.

En términos del fortalecimiento general de los procesos de
planeaciéon ambiental, territorial y sectorial y del mejora-
miento de los procesos de estructuracion, ejecucién y ope-
racién de intervenciones sectoriales y multisectoriales, se
recomienda diferenciar las intervenciones de reconstruc-
cion de las actuaciones en materia de fortalecimiento a
nivel de productos, resultados e impactos y procurar que
las actuaciones de fortalecimiento puedan asociarse a re-
sultados entendidos como incidencia medible en procesos
de reduccion del riesgo.

A continuacién, se plantean un conjunto de recomenda-
ciones para que desde el Consejo Nacional para la Gestion
del Riesgo se oriente o prioricen actividades de fortaleci-
miento de procesos de planeacién ambiental, territorial y
sectorial:

B Procesos de planeacion ambiental: Teniendo en
cuenta que ASOCARS hace parte del Comité Nacio-
nal para el Conocimiento del Riesgo, la UNGRD debe
asignar prioridad a la identificacién, conjuntamente

con esta entidad y con el MADS, de necesidades de
fortalecimiento de las CAR para la implementacién
efectiva del componente de gestion de riesgo de los
POMCA que vienen siendo formulados con apoyo de
recursos del FA, asi como de otros instrumentos de
planeacion de estas entidades (v.g. Plan de Gestién
Ambiental Regional®), que garanticen la incorpora-
cion de acciones de reduccion del riesgo dentro de
su ambito de competencia. Si bien existe una gufa
metodoldgica para formulaciéon de los POMCA, es
necesario fortalecer el seguimiento a los procesos
de implementacién de estos instrumentos para iden-
tificar necesidades de orientacién a nivel de politi-
cas, instrumentos o mecanismos financieros.

Lo anterior implica acordar con las CARs mecanismos de
seguimiento y monitoreo para evaluar la efectividad de
los instrumentos para la toma de decisiones de ordena-
miento territorial y los resultados que se esperan de su
gestion institucional en reduccién de riesgos a nivel de
sus planes de accién y demas instrumentos de planeacion
y gestion; en este sentido se debe tener en cuenta que
acorde con lo previsto por el Decreto 1200 de 2004 por
el cual se determinan los instrumentos de planificacion am-
biental y se adoptan otras disposiciones , la evaluacién de
impacto de gestion de las CAR esté orientada a relacionar
la gestién ambiental con objetivos de desarrollo sosteni-
ble e indicadores asociados entre los cuales se encuentra
“Disminuir la poblacion en riesgo asociado a fenémenos
naturales: personas afectadas a causa de fenémenos natu-
rales en el afio y pérdidas econémicas a causa de fenémenos
naturales al afio” (Ver Paragrafo 1, Articulo 11) (Decreto
1200, 2004)

B Procesos de planeacion territorial: Es necesaria la
inclusién de nuevas acciones de fortalecimiento que
consideren las recomendaciones del Plan Nacional
de Gestion del Riesgo de Desastres — PNGRD, en el
sentido de incorporar el componente de reduccién
del riesgo en los instrumentos de planeacion del
orden departamental y municipal (Planes de Desa-
rrollo, Planes Municipales de Gestién del Riesgo, y
Planes de Ordenamiento Territorial), priorizando

33 Seginel Decreto 1200 de 2004, el Plan de Gestién Ambiental Regional,
PGAR es el instrumento de planificacién estratégico de largo plazo de
las Corporaciones Autonomas Regionales para el drea de su jurisdic-
cién, que permite orientar su gestion e integrar las acciones de todos
los actores regionales con el fin de que el proceso de desarrollo avance
hacia la sostenibilidad de las regiones.
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sobre aquellos grupos de entidades territoriales
identificadas en el PNGRD.

B Procesos de planeacion sectorial: identificar e in-
cluir nuevas acciones del PNGRD para incorporar
actividades de reduccién de riesgos en procesos
de planeacion sectorial (v.g. sectores de agua vy
saneamiento, transporte, minas y energfa). En este
sentido, se recomienda impulsar a través de la
orientacion que debe ejercer el Comité Nacional para
la Reduccién de Riesgo (Articulo 22 de la Ley 1523
de 2012), el desarrollo de regulaciones técnicas
sectoriales dirigidas a la reduccién del riesgo (v.g.
sectores asociados con infraestructura fisica, como
vias, puertos, generacién y transmisién de energia,
aguay saneamiento bhésico, educacion y salud sefia-
lados en el PNGRD). Estas regulaciones, al igual que
lo sefialado en el numeral 4.1, permitiran generar
herramientas o instrumentos reales para dar cum-
plimiento a la obligacion que establece el Articulo
28 de la Ley 1523.

4.3 Definicion de Pautas para Disefio de
Futuros Programas de Reconstruccion

4.3.1 Definicién de una vision y enfoque
unificados

Es necesario articular una visién y enfoque unificado de
las prioridades de los procesos de reconstruccion pos de-
sastres de envergadura nacional y construir un consenso
en los niveles nacional, regional y local con el objeto de
contar con una gestion multisectorial y territorial integra-
da alrededor de estas prioridades. Esta vision y enfoque
unificado deben ser el fundamento conceptual inicial para
la construcciéon de los futuros planes de accién especificos
orientados a la recuperacién posterior a situaciones de
desastre, los cuales deberdn ser sometidos a aprobacion
del Consejo Nacional para La Gestion del Riesgo, de confor-
midad con lo establecido por el Articulo 17 de la Ley 1523
de 2012.

La sistematizaciéon de las lecciones aprendidas del FA
como resultado del proceso de reconstruccién derivado
del Fenémeno de La Nifia, es crucial para aportar elemen-
tos estratégicos en la construccién de esta visién. Para
ello es necesario generar un amplio proceso de discusion
y consulta con diferentes sectores del Estado, la sociedad

civil, el sector privado y de las comunidades. En este sen-
tido, se considera que para

construir esta vision y enfoque unificados en futuros
procesos de reconstruccion se deberén considerar los as-
pectos claves de politica que orienten el disefio de estas
nuevos programas, en términos de: (i) reducir la vulnera-
bilidad y mejorar las condiciones de vida de la poblacién,
a la vez que se promueven procesos mas efectivos de re-
construccién, destacando la importancia de mejorar la re-
siliencia de la comunidad después de ocurrido un desastre
e incorporar las lecciones aprendidas de procesos previos
de reconstruccién como los que ha adelantado el FA; (ii)
aprovechar la oportunidad que ofrecen los procesos de
reconstruccién post-desastre para reemplazar infraestruc-
tura vieja u obsoleta y actualizar los sistemas de sumi-
nistros de servicios del Estado con mejoras accesibles y
resilientes, (iii) priorizar la planeacién de los procesos
de reconstruccién para alcanzar los requerimientos de po-
blacién vulnerable y de grupos que contribuyen a reducir
brechas en términos de equidad social, y. (iv) fortalecer
las actividades de promocién y adopcién de mecanismos
o instrumentos financieros de retencién intencional o
transferencia del riesgo con el fin de acceder de manera
ex post a recursos econémicos para la reconstruccién de
la infraestructura ante futuros desastres y de esta manera
evitar la reproduccién de las condiciones de riesgo pre-
existentes en el area o sector afectado.

En este contexto, es necesario a provechar la oportunidad
estratégica que representan para Colombia la priorizacion
y estructuracion de intervenciones en materia de recons-
truccién focalizadas en poblacién con altos niveles de
vulnerabilidad social, como herramienta del Estado para
la reduccion de brechas y desigualdad social bajo para-
metros medibles y verificables (resultados e impactos)
en areas afectadas por fendmenos hidrometeorolégicos y
que a la vez se han caracterizado por baja presencia del
Estado.

En este sentido, se requiere consolidar procesos de actua-
cién multisectorial y regional para atender procesos de
reconstrucciéon que por su complejidad en el nivel local o
regional no pueden ser asumidos integralmente desde la
actuacion individual o particular de los sectores o actores
del Estado que confluyen en un territorio.

Con base en este lineamiento, es necesario integrar las
intervenciones del FA o de la entidad o esquema insti-
tucional que haga sus veces en futuros programas de



Evaluacién de Medio Término del proceso de construccion y reconstruccion emprendido por el Fondo Adaptacion / 27

reconstruccion de desastres de envergadura nacional, con
las politicas, planes y programas de desarrollo del estado
en zonas de post-conflicto para generar sinergias y maxi-
mizar resultados, efectos e impactos, en aquellos casos
en los que se presenten convergencias en la atencion de
poblacién objetivo o necesidades de atencién comunes.

4.3.2 Establecer un marco programaticoy
estratégico para el disefio procesos futuros
de reconstruccién

Se propone someter a consideracion del Consejo Nacional
para la Gestion del Riesgo por parte de la UNGRD, un marco
programatico y estratégico para el disefio de cada uno de
los procesos futuros de reconstruccion, que permita inte-
grar objetivos, metas y prioridades definidas previamente
bajo un enfoque y visién unificada desde el nivel nacional.

Los beneficios de contar con un marco programatico en
los procesos de reconstruccién incluyen, segin el GF-
DRR: (a) asegurar la aplicacién de principios y criterios
consistentes de politica a través de todos los sectores y
proyectos que involucra el programa de reconstruccion,
(b) armonizar y reforzar mutuamente los productos y re-
sultados a través de los sectores involucrados, (c)contar
con acciones priorizadas al interior y entre los sectores,
(d) secuenciar y asegurar los resultados planeados, (e) re-
forzar mutuamente las intervenciones a cargo del gobier-
no y de organizaciones no gubernamentales y (f) generar
un nodo central a través del cual monitorear y evaluar en
un nivel programético el proceso de reconstruccién, per-
mitiendo que se puedan realizar ajustes estratégicos en la
medida de que ellos se requieran.

4.3.3 Priorizacién de sectores, areas y temas de
intervencion

Para las actividades de priorizacion de sectores, areas geo-
gréaficas y temas de intervencion, el primer paso consiste
en la identificacion de los sectores o temas a los cuales se
dirige el proceso de reconstruccién, teniendo en cuenta un
enfoque de desarrollo sostenible que integre consideracio-
nes de desarrollo del territorio bajo principios de sostenibi-
lidad ambiental y social. En segundo lugar, se debe estable-
cer una priorizacién basada en criterios de recuperacion
de necesidades a través de los sectores priorizados, lo cual
a su vez soporte la asignacion de recursos o presupuesto
para el flujo anual de fondos del Programa de Reconstruc-
cién. La regla principal de la priorizacion es determinar
en primer lugar los sectores y prioridades sectoriales que

apoyaran las actividades de atencién humanitaria en el
corto plazo. La siguiente fase son los requerimientos de las
actividades de reconstruccién y generacion de oportunida-
des de vida en el mediano y largo plazo.

4.3.4 Mejoramiento de procesos de
estructuracién, implementacion y
sostenibilidad de las intervenciones

Con base en las lecciones aprendidas de procesos o pro-
gramas previos de reconstruccién, con especial énfasis en
la experiencia actual del Fondo Adaptacién, es necesario
avanzar a futuro en el mejoramiento de las actividades y
procesos asociados con la estructuracion, implementacion
y sostenibilidad de intervenciones o proyectos de infraes-
tructura y/o reactivacion econémica de tipo sectorial y
multisectorial, incluyendo la sistematizacion de modelos
de ejecucion.

Enseguida se presentan lineamientos para el disefio de la
politica en materia de mejoramiento de los procesos de es-
tructuracion, implementacién y sostenibilidad de las inter-
venciones, considerando dos frentes principales. (i) Inter-
venciones multisectoriales; e (ii) Intervenciones sectoriales.

Es necesario generar intervenciones integrales que incor-
poren la corresponsabilidad (cofinanciacion, recursos téc-
nicos, asuncion de responsabilidades) (Ver numeral 4.5.1)
de los actores de entidades territoriales y actores del or-
den nacional e incentivos para la participacién de actores
y fortaleciendo las experiencias de modelos de ejecucion
del FA (gerencias y/o convenios segln la etapa de las in-
tervenciones (Fases de estructuracion y de ejecucion).

Es necesario considerar la articulacion de estas interven-
ciones con programas, planes o proyectos de inversion
social del Estado que converjan en los mismos territorios
y poblacion objetivo, en especial en el marco del post-con-
flicto armado, con el fin de maximizar los resultados,
efectos e impactos de las intervenciones de estado para
la recuperacion post-desastre y atencién de poblacién con
altos niveles de vulnerabilidad social.

Se recomienda incorporar estrategias que permitan el for-
talecimiento de los procesos de apropiacién institucional
en el orden local de los actores beneficiarios y/o responsa-
bles del mantenimiento y operacién de las intervenciones.
(Sostenibilidad) y definir los mecanismos de seguimiento
y evaluacion del desarrollo de las intervenciones en sus
diferentes etapas (estructuracion y ejecucion).
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4.4 Desarrollo del marco regulatorio para
mejorar las actividades de organizacion,
direccién y coordinacién de SNGRD

De conformidad con los resultados de la evaluacion de me-
dio término del Fondo Adaptacién adelantada por Econome-
tria y el diagnéstico incluido en el Capitulo 2, es necesario
clarificar los roles institucionales y mejorar los procesos de
coordinacién al interior del SNGRD bajo un enfoque progra-
méatico de reconstruccién. Del mismo modo y acorde con
las recomendaciones del GFDRR, debe existir un arreglo ins-
titucional en la planeacién de futuros procesos de recons-
truccién post-desastres que bajo un enfoque programatico
establezca la entidad u entidades lideres del proceso.

Con el objeto de mejorar los procesos de organizacion,
direccién y coordinacién del SNGRD y acorde con los ele-
mentos de diagnéstico incluidos en este documento, se re-
comiendan las siguientes prioridades de reglamentacion:

a) Establecer con la mayor urgencia los criterios de dis-
tribucion de los recursos del Fondo Nacional para la
Gestion del Riesgo que menciona el tercer inciso del
paragrafo 1 del Articulo 48 de la Ley 1523 de 2012.
Con el objeto de priorizar la asignacion de fondos del
nivel nacional a futuros procesos de reconstruccién
se recomienda de manera preliminar evaluar la pro-
puesta de criterios que se menciona en el numeral
4.3.4 que consideran la aplicacién del principio de
solidaridad y complementariedad anteriormente
indicado

b) Definir un procedimiento para la aprobacién por
parte del Consejo Nacional para la Gestién del Riesgo
(Articulo 16 de la Ley 1523 de 2012) de los planes de
accién especificos del nivel nacional para la recupe-
racion posterior a desastres, es decir, de los futuros
Programas de Reconstruccién que involucren recur-
sos del nivel nacional.

c) Precisar por via legal o reglamentaria, si los recur-
sos de la Nacion que financien futuros Programas
de Reconstruccién ante desastres naturales, son
efectivamente parte de la Subcuenta de Recupera-
cién el Fondo Nacional para la Gestion del Riesgo de
Desastres (FNGRD), en los términos que establece el
capitulo V de la Ley 1523 de 2012

d) Reglamentar o definir con fuerza de Ley los cri-
terios y/o las opciones que serdn aplicados para

la seleccién y disefio del esquema u organizacion
institucional que asumird la implementacién de
nuevos Programas de Reconstruccién, considerando
ademas el establecimiento de plazos o términos de
duracién de los procesos de planeacién y ejecucion
de las intervenciones que tengan soporte en plazos
acordes con la experiencia previa nacional en la eje-
cucién de este tipo de programas.

Respecto de la seleccién de la entidad o esquema insti-
tucional asociado con la responsabilidad de coordinar
futuros procesos de reconstruccién, en principio se han
identificado cinco (5) criterios basicos para definir esta
agencia: (i) caracteristicas y magnitud del desastre, (ii)
estructura institucional existente, (iii) experiencia previa
de la agencia de reconstruccién existente, en este caso del
FA, (iv) capacidad de la agencia para llegar e incluir a las
comunidades en la definicion e implementacién de sus
procesos de recuperacién y para trabajar con autoridades
locales y organizaciones no gubernamentales, y (v) marco
de coordinacién general, monitoreo, seguimiento y control
en la operacién con otras agencias del estado, autoridades
regionales y locales y sociedad civil.

Si bien el Gobierno de Colombia podria efectuar una
evaluacién pormenorizada de estos y otros criterios para
seleccionar la agencia o agencias estatales responsables
de coordinar procesos de reconstruccion, es claro que el
FA tiene una amplia y reciente experiencia en la coordi-
nacién de actividades de reconstruccién de envergadura
nacional derivadas del fenémeno de ”La Nifia 2010-
20117, la cual es bastante singular y valiosa en el caso
de intervenciones y proyectos de caracter multisectorial,
que por su naturaleza no pueden ser ejecutadas bajo la
6rbita o competencia de una Unica entidad del Estado
Colombiano.

En desarrollo de la evaluacién de medio término del
FA efectuada por Econometria, se ha identificado la
necesidad de fortalecer la participacion de actores ins-
titucionales del nivel regional y local en los procesos
de definicién y toma de decisiones del FA a nivel de su
Consejo Directivo, pues existe un desbalance bastante
marcado hacia la participacién de representantes del
sector privado.

El GFDRR indica tres opciones de arreglo o disefio institu-
cional para liderar procesos de reconstruccién derivados
de desastres de envergadura nacional: (i) fortalecer y
coordinar los actuales ministerios o entidades del nivel
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nacional para liderar los procesos de reconstruccién sec-
tor por sector, (ii) crear una nueva institucion para ge-
renciar la reconstruccion, y (iii) arreglo u opcién hibrida
bajo la cual se fortalecen las estructuras gubernamenta-
les existentes con la creacion de una entidad que de ma-
nera temporal se encarga del proceso de reconstruccion,
como fue el caso colombiano con la creacién del Fondo
Adaptacion.

Si efectivamente el Gobierno de Colombia ratifica la ne-
cesidad de seguir trabajando en el mediano plazo en un
enfoque hibrido a través del cual el FA continte liderando
los procesos de reconstruccion post-desastres asociados
con fendmenos hidrometereolégicos, es necesario que se
promuevan reformas o modificaciones del marco legal
que consideren los tiempos y cronogramas reales que de-
mandan los procesos de reconstruccién y la generacion
de incentivos para la vinculacién de recursos y esfuerzos
de las entidades del nivel regional y local , asi como
para la generacién de alianzas con el sector privado.
Del mismo modo, es necesario que a futuro los Progra-
mas de Reconstruccion guarden total coherencia con las
instancias o mecanismos que para efectos de direccion,
coordinacién, orientacién y seguimiento establece la Ley
1523 de 2012.

A través del Comité Nacional para la Reduccién de Riesgo
se debe también asignar prioridad a la orientacién del
desarrollo de regulacién y orientaciones especificas para
la aplicacion de mecanismos de proteccién financiera de
infraestructura fisica, lo cual hace parte de las funciones
que la ley sefala para esta misma instancia (Articulo 23).
Se recomienda a la UNGRD que el MHCP sea un invitado
permanente a este Comité, teniendo en cuenta que se
encuentra bajo responsabilidad de esta Gltima entidad
la Estrategia de Proteccién Financiera para la Reduccién de
la Vulnerabilidad Fiscal ante la ocurrencia de desastres en
Colombia.

Del mismo modo, la UNGRD debe liderar o priorizar
al interior del Comité Nacional para la Reduccién de
Riesgo, el trabajo coordinado con el MHCP y el DNP,
para la definicién de una normatividad especifica re-
lacionada con definiciones técnicas y criterios para
estimacién de pérdidas econémicas, lo que finalmente
permite analizar el reconocimiento de las pérdidas ge-
neradas por desastres como pasivos contingentes, su
estimacion y la definiciéon frente al desarrollo de pro-
cesos de aseguramiento y su respectiva regulacién,
entre otros.

4.5 Fortalecimientodelcomponentefinanciero
de futuros Programas de Reconstruccion

4.5.1 Criterios de priorizacién y asignacion
de fondos a futuros programas de
reconstruccion

Para la definicién de los criterios de asignacion de fondos
del Fondo Nacional de Gestion de Riesgos de Desastres de
que trata el Articulo 48 de la Ley 1523 de 2012, aplicando
los principios de complementariedad y solidaridad ya enun-
ciados, en este acapite se formulan un conjunto de elemen-
tos de analisis para el desarrollo de una propuesta a futuro.

Originalmente, la Ley 1523 de 2012 establece que estos cri-
terios de distribucion deben tener en cuenta como minimo
indicadores asociados con la vulnerabilidad y amenazas
ante desastres, condiciones de pobreza y desigualdad en
la zona. Del mismo modo, el Articulo 3 cuando define el
principio de subsidiariedad indica que: (i) la autoridad
de rango superior se abstiene de intervenir el riesgo y su
materializacion en el &mbito de las autoridades de rango
inferior, si estas tienen los medios para hacerlo, lo que se
denomina subsidiariedad negativa., (ii) la subsidiariedad
positiva impone a las autoridades de rango superior, el
deber de acudir en ayuda de las autoridades de rango
inferior, cuando se presente alguna de las siguientes si-
tuaciones: (a) las autoridades de rango inferior no tengan
los medios para enfrentar el riesgo y su materializacién en
desastre y/o, (ii) cuando esté en riesgo un valor, un interés
o0 un bien juridico protegido relevante para la autoridad
superior que acude en ayuda de la entidad afectada.

En el contexto legal descrito y bajo el supuesto de que la
financiacion o los fondos que destine la Nacién para la
estructuracion e implementacion de futuros programas de
reconstruccién ante desastres de envergadura nacional aso-
ciados con fenémenos hidrometereol6gicos sean ejecutados
a través del Fondo Nacional de Gestion de Riesgo de Desastres,
se pueden identificar cuatro (4) componentes o grupo de
criterios posibles para la asignacion de estos fondos:

a) Componente o grupo de criterios técnicos asociados
con la evaluacion y andlisis de riesgos. Se menciona
como minimo indicadores de vulnerabilidad y ame-
naza ante desastres.

b) Componente o grupo de criterios condiciones sociales
de la poblacién en la zona afectada. Se indica como
minimo indicadores de pobreza y desigualdad.
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Cuadro 4-1 Propuesta de criterios para asignacion de recursos del FNGRD

Componente o Grupo de Criterio

Criterios

Minimo Ley

Propuesta Econometria

Criterio Adicional

1523/2012%

1. Aspectos técnicos

. .. Vulnerabilidad
asociados con la evaluacion

P . Amenaza
y anélisis de riesgos.
2. Condiciones sociales
de la poblacion en la zona Peloiters
P Desigualdad

afectada

3. Capacidad (medios) de
las autoridades de rango
inferior para enfrentar el
riesgo y su materializacion
en desastres

No se incluye
ningdn minimo

E. Riesgo en la zona de
desastre sobre valores,
intereses o bienes juridicos
protegidos que son
relevantes o prioritarios
para la entidad del nivel
superior.

No se incluye
ningtn minimo

Fuente: Econometria S.A.

c) Componente o grupo de criterios asociados con ca-
pacidad (medios) de las autoridades de rango infe-
rior para enfrentar el riesgo y su materializacion en
desastres: No se indica ningln criterio minimo de

asignacion.

d) Componente o grupo de criterios asociados con exis-
tencia de riesgo en la zona de desastre sobre valores,

Contribucion a la integracién regional y nacional

Contribucion al desarrollo de programas de consolidacién territorial y desarrollo rural en
zonas de post-conflicto

Mejoramiento de las condiciones de vida de las comunidades étnicas minoritarias®”

Capacidad Financiera

Limite de Participacion de la Naci6n en financiacién en infraestructura sectorial

Impacto Regional: intervenciones que puedan beneficiar a la poblacién de varios
municipios o varios departamentos a la vez, que para esto logren la confluencia de recursos
de varios entes territoriales involucrados

Concordancia: Las intervenciones deben responder a la articulacién entre las politicas
plblicas de los tres niveles de gobierno.

Las intervenciones en infraestructura a ser financiadas deben incluir medidas de mitigacion
para dafios futuros, a través de la aplicacion de normas de disefio o construccién que
reduzcan su vulnerabilidad

Afectacion de infraestructura de salud, educacion, de transporte y de otros sectores que se
encuentre bajo responsabilidad de la nacién.

Afectacion de monumentos arqueolégicos, artisticos e histéricos de importancia nacional,
que incluye los denominados Monumentos Nacionales de Colombia y los Bienes de Interés
Cultural de Caracter Nacional

Afectacion de areas del Sistema Parques Nacionales Naturales (SPNN) y de areas
priorizadas del Sistema Nacional de Areas Protegidas (SINAP)

en el marco de la Ley 1530 de 2012%* y sus desarrollos
reglamentarios, ademas de otros aplicados por la Banca
Multilateral para el desarrollo de proyectos de infraestruc-
tura en el nivel rural®.

El criterio de impacto regional pretende que se promueva
la formulacién y presentacién de proyectos o interven-
ciones en el marco del Programa de Reconstruccién que

intereses o bienes juridicos protegidos que son rele-

vantes o prioritarios para la entidad del nivel superior.
No se indica ningln criterio minimo. 34

Los criterios generales que establece el Sistema Nacional de Regalias
contemplan: nimero de habitantes a beneficiar, el nimero de personas
o familias pobres, indices de necesidades basicas insatisfechas de di-

Con base en estos cuatro (4) grandes grupos o compo-
nentes en los cuales podrian agruparse los criterios para
priorizar la asignacién de fondos, el Cuadro 4-1 presenta
un propuesta preliminar, para lo cual se tuvieron en cuen-
ta criterios previstos en el Sistema Nacional de Regalias

chos habitantes, la capacidad administrativa y financiera de las entida-
des territoriales y los impactos ambientales.

35 Documentos CONPES 3715 de 2011 - Concepto favorable a la Nacién
para contratar un empréstito externo con la banca multilateral hasta por
US $ 60 millones o su equivalente en otras monedas destinado a financiar
parcialmente el programa de abastecimiento de agua y manejo de aguas
residuales en zonas rurales

36 La definicion o alcance especifico de estos criterios que establece la
Ley, no hace parte del alcance de este documento.

37 Incluye comunidades afrocolombianas, raizales y palenqueras, de las
comunidades indigenas y del pueblo Rom o Gitano de Colombia
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Cuadro 4-2 Propuesta para el desarrollo de los criterios propuestos

Propuesta Econometria

Criterio Minimo
Ley 1523/2012

Componente o Grupo de
Criterios

Desarrollo o Criterio Adicional

1. Aspectos técnicos

! .. Vulnerabilidad
asociados con la evaluacion

Lpe s . Amenaza
y analisis de riesgos.
Pobreza:
5 Condiciones sociales Indice de Pobreza Multidimensional (IPM) _ - . o
T — Pobreza Grado de pobreza de cada departamento, medido con el indice de necesidades hasicas
Desigualdad insatisfechas (NBI), dividido por el NBI nacional®®

fectad . . . N
alectada Municipios y departamentos cuyo porcentaje de poblacion en situacién de pobreza es

mayor al 30% segtin NBI

Capacidad Financiera: ICLD (Ingresos Corrientes de Libre Destinacién, en smmlv)
Limite de Participacion de la Nacion en financiacién en infraestructura sectorial:

El nivel de participacién de la Naci6n a través del Fondo seré del 100% cuando se
trata de infraestructura de transporte (carreteras, puentes, puertos, aeropuertos y
caminos), de energfa, de salud y de educacion, agricola y de otros bienes inmuebles
plblicos que se encuentren a cargo de la Nacién

Cuando la infraestructura sefialada en el literal a) sea de responsabilidad
departamental, el porcentaje maximo de financiacion de la Nacion sera de entre el
40% y el 60% dependiendo del sector, tipo de infraestructura, del grado de pobreza
del Departamento (asociado este tltimo con NBI) y de ICLD

Cuando la infraestructura sefalada en el literal a) de responsabilidad del municipio
o distrito, el porcentaje maximo de financiacién de la Nacion serd de entre el 20%
y el 50% dependiendo del sector, tipo de infraestructura y del grado de pobreza del
municipio (asociado con NBI) y del ICLD.

3. Capacidad (medios) de las

autoridades de rango inferior No se incluye
para enfrentar el riesgo y su  ningdn minimo
materializacién en desastres

E. Riesgo en la zona de
desastre sobre valores,
intereses o bienes juridicos
protegidos que son
relevantes o prioritarios para

No se incluye
ninglin minimo

La participacion de la Nacién puede ser hasta del 100%. Los denominados
Monumentos Nacionales de Colombia y los Bienes de Interés Cultural de Caracter
Nacional En el evento de que los bienes inmuebles artisticos e historicos se
encuentren bajo custodia o administracién del municipio o departamento el
porcentaje de participacion de la nacion puede ser de méximo el 50%.

la entidad del nivel superior.

Fuente: Econometria S.A.

respondan a necesidades regionales de mediano y largo
plazo, mas que a intereses de un Gnico municipio o de-
partamento. Por su parte, con el criterio o principio de
concordancia sefialado en el Sistema Nacional de Regalias
y que se propone aplicar también el caso que nos ocu-
pa, se pretende que todo los proyectos e intervenciones
priorizadas en los futuros programas de reconstruccion,
debe estar acorde con los planes de desarrollo municipal,
departamental y nacional.

En este sentido, se comparte el enfoque y objetivo del
Fondo de Desarrollo Regional creado en el marco de la Ley
1530 de 2012, pues se parte de unas “prioridades de in-
versién” que han sido previamente definidas, de acuerdo

con las necesidades y retos actuales, y que deben contar
con el apoyo politico y financiero de cada nivel de gobier-
no.

Desde esta perspectiva, los recursos asignados por el
FNGRD para futuros procesos de reconstruccién pueden
cumplir un papel en parte similar al que cumplen los fon-
dos o recursos de regalias en zonas de bajos niveles de
desarrollo (areas o regiones estancadas en desarrollo, es
decir asociadas al concepto de trampas de bajo desarrollo),

38 Indicador aplicado para el Fondo de Desarrollo Regional, FDR del Siste-
ma Nacional de Regalias
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al convertirse en el “gran empujén” que busca que se su-
peren las trampas de bajo desarrollo (las trampas de la
pobrezay el gran empujén se enmarcan dentro de modelo
neoclésico de crecimiento).

Es decir, las inversiones en futuros programas de recons-
truccién pueden generar intervenciones en una determi-
nada regidn a una escala que supere el “esfuerzo minimo
necesario” y permita salir del estancamiento en el que
estas zonas se encuentran. (Ver Cuadro 41)

En el Cuadro 42 se incluye la propuesta para desarrollo de
algunos de los criterios que incluye el Cuadro 4-1. Respec-
to de la participacion en la financiacion de reconstruccion
de infraestructura sectorial, se presenta una propuesta
general imponiendo limites maximos de participacion
de la nacidn, frente a los niveles o responsabilidades de
indole local y departamental. Esta propuesta, considera
en esencia un desarrollo similar realizado en México en el
marco del Acuerdo que establece las Reglas de Operacién
del Fondo de Desastres Naturales (FONDEN).

No obstante, esta opcién requerird muy posiblemente
de una modificacion o desarrollo a nivel de Ley de la
RepUblica.

Adicionalmente, desde el nivel nacional, se deben promo-
ver actividades de asistencia técnica hacia el nivel local
para el adecuado uso de los recursos a ser asignados por el
Fondo, y ejercer a su vez actividades de control social que
viene siendo aplicadas por el FA a través de las auditorfas
visibles, auditorias, ciudadanas, audiencias publicas, visi-
tas de inspeccién participativa y evaluacion participativa.

4.5.2 Promocion de mecanismos de retencion o
transferencia del riesgo

El fortalecimiento de las actividades de promocién y
adopcion de mecanismos o instrumentos financieros
de retencién intencional o transferencia del riesgo esta
orientado, como se menciond en el marco conceptual de

este documento, al acceso de manera ex post a recursos
econémicos para la reconstruccién de la infraestructura
ante futuros desastres y de esta manera evitar la repro-
duccién de las condiciones de riesgo preexistentes en el
area o sector afectado.

Para estos efectos se requiere trabajar de manera coor-
dinada con la Subdireccién de Riesgos del Ministerio de
Hacienda y Crédito Plblico, con el fin de generar incenti-
vos y reglamentacion que permita ampliar la aplicacién de
este tipo de instrumentos a nivel de sectores estratégicos
y de los niveles regional y local, en desarrollo de una es-
trategia nacional de reduccién de la vulnerabilidad fiscal
del Estado ante desastres naturales. Para estos propésitos
serfa (til contar con la asistencia técnica de la Banca Mul-
tilateral para evaluar experiencias internacionales exito-
sas y su posibilidad de réplica y adaptacién al contexto
colombiano.

4.6 Fortalecimiento de procesos de
gestion del conocimiento

Es necesario capitalizar el aprendizaje obtenido en la eje-
cucién de los procesos de reconstruccion actual, a partir
de las lecciones aprendidas que aportan al fortalecimiento
de la gestion organizacional de las entidades vinculadas a
estos procesos y formalizar el aprendizaje obtenido para
consolidar el proceso de conocimiento del riesgo de que
trata la Ley 1523 de 2012.

En esa medida, la gestién del conocimiento debe consti-
tuir un eje fundamental de la gestidn estratégica de las
instituciones responsables de los procesos de recons-
truccion post-desastre, y requiere la sistematizacion y
articulacién de resultados de la ejecucion de los procesos
asociados con la gestion de intervenciones y proyectos,
el empleo de herramientas tecnoldgicas, la gestion de la
informacién, el desarrollo del talento humano, la cultura
organizacional, la gestion de la comunicacién y la gestion
documental.
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