IDEAS PARA LA
% "7 "RECONSTRUCCION: DE
S LAEMERGENCIAALA

TRANSFORMACION




IDEAS PARA LA
RECONSTRUCCION: DE
LA EMERGENCIA A LA
TRANSFORMACION

Introduccion

Inversion: movilizando las mejores
capacidades para un futuro distinto

Visiony gerencia
Agilidad normativa
Aprendizajes de otras latitudes

Conclusiones y recomendaciones

Referencias

Q00000 OC

Anexos



CONSEJO PRIVADO DE COMPETITIVIDAD
INFORME NACIONAL DE COMPETITIVIDAD 2026-2027

Introduccion

El terremoto del 10 de agosto de 2026 es una tragedia de dimen-
siones tales que nos obliga a replantearnos las prioridades que
tendremos durante los siguientes anos a nivel nacional, regio-
nal, publico y privado. Segun la Unidad Nacional para la Gestién
del Riesgo de Desastres (UNGRD), con corte al 1.2 de septiem-
bre, el fenémeno natural habia afectado 498 municipios de 16
departamentos y dejado 331 personas fallecidas y 4.519 heridas.
También se reportaban 200.929 viviendas averiadas y 37.542
destruidas, ademas de 5.871edificaciones averiadas y 651 colap-
sadas (UNGRD, 2026a).

Para los cinco departamentos mas afectados —Choco, Va-
lle del Cauca, Risaralda, Quindio y Caldas—, se estiman pérdi-
das fisicas directas por COP 30 billones: COP 24,5 billones en
edificaciones y COP 5,5 billones en infraestructura. El Valle del
Cauca concentra las mayores pérdidas absolutas, con cerca
de COP 19,5 billones, mientras Chocé presenta la mayor afec-
tacion relativa en edificaciones, equivalente al 19 % del valor
expuesto. Dentro de lainfraestructura, las pérdidas se concen-
tran en energia(COP 2,34 billones), vias y ferrocarriles(COP 1,82
billones), agua y saneamiento (COP 717.000 millones)y puertos
y aeropuertos (COP 663.000 millones)(Bernal et al., 2026)..

La recuperacién exigira movilizar durante los proximos
anos una cantidad excepcional de recursos publicos y priva-
dos y en esa medida nos hace plantearnos la pregunta de qué
transformacion queremos lograr. Hablar de reconstruccion
implica reemplazar aquello que fue afectado por el sismo,
hablar de transformacién nos lleva a sonarnos un territorio
diferente al que encontroé el terremoto y usar esta crisis como
una oportunidad de desatrasar a muchos municipios y darles
un sentido de desarrollo distinto. Este esfuerzo nos implica
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trabajar en dos frentes, y hacerlo casi simultaneamente: por
una parte, recuperar con rapidez los servicios esenciales y la
produccidn, y por otra, pensar en un territorio que conecta a
los productores con sus mercados de manera eficiente, cons-
truir infraestructura integral y segura de educacion, pensada
para la transicion demografica y teniendo en cuenta las ca-
pacidades de las diferentes regiones, pensar en una red de
servicios de salud que atienda aquellas precariedades que ya
sabiamos que existian, atender con energia a comunidades
restringidas, y hacer todo lo anterior mitigando los riesgos de
futuros desastres.

Para lograr una transformacion ambiciosa de nuestros terri-
torios, es fundamental que recordemos lo que aprendimos de
las tragedias del pasado: es necesario tener una visién integral
de la recuperacion del territorio y ser capaces de no pensar solo
en reponer, sino en potenciar. Es importante entonces que las
soluciones no se aborden en sectores o silos de reconstruccion
(por ejemplo, viviendas, escuelas, carreteras), sino trazar un ma-
peo integral del futuro que queremos, incluyendo la mitigacion
de vulnerabilidades futuras bajo un principio de adaptacion a los
choques que el cambio climéatico y otras fuerzas han generado.

Un proceso exitoso debe medirse por una parte por su ca-
pacidad para restablecer la vida econémicay social de las per-
sonas pero sobre todo porque marque un hito en sus memorias
del momento en que se les abrieron otros caminos de desarro-
llo. Para lograrlo proponemos concentrarnos en tres elemen-
tos: inversion; visiony gerencia; y agilidad normativa.

Usemos esta oportunidad para tener nuevos suenos, y apa-
lanquémonos en nuestros aprendizajes del pasado para que
esta vez podamos volverlos realidad.

1. Estas cifras son estimaciones tempranas de dafios directos y deberdn complementarse con inspecciones y valoraciones detalladas.


https://x.com/UNGRD/status/2094764781957783612
https://www.ingeniar-risk.com/documentos/P%C3%A9rdidas_Sismo_Colombia_INGENIAR.pdf
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Losriesgos

Para dimensionar los efectos economicos de estas tragedias,
vale la pena mirar los impactos de los terremotos de 1999y 2026.
El del Eje Cafetero, de enero de 1999, afect6 a 28 municipios y
produjo danos materiales por COP 1,59 billones, equivalentes al
2 % del producto interno bruto (PIB) nacional de 1998 y al 35 %
del PIB regional del mismo afo(Cuervo, 2002). En el caso del epi-
sodio mas reciente, las repercusiones se extendieron sobre 498
municipios de 16 departamentos (UNGRD, 2026a), y las estima-
ciones preliminares de dafios materiales oscilan entre COP 30 y
40 billones, lo que corresponde a alrededor del 1,5 % 0 2 % del
PIB nacional segun declaraciones del director del Departamento
Nacional de Planeacion (DNP) Julian Buitrago.

Asimismo, el desastre podria restar hasta 0,27 puntos por-
centuales (pp) al crecimiento del PIB en 2026, con caidas de
entre 1,48 pp y 2,50 pp en los cinco departamentos examina-
dos por ser los mas afectados, que concentran el 14,5 % del
PIB nacional segun Lumen Economic Intelligence (2026). De
la experiencia del terremoto de 1999 en el Eje Cafetero, apren-
dimos que es muy importante que la recuperacion de capaci-
dades considere que una porcion muy amplia de las pérdidas
se da en el tejido privado. Segun la Comisién Econdmica para
Ameérica Latinay el Caribe (Cepal) casi COP 2 de cada COP 3 de
los danos del Eje Cafetero correspondieron al sector privado
(Cepal, 1999). La reconstruccion, por tanto, debe recuperar in-

Las oportunidades

Volver a levantarnos y aprovechar esta coyuntura para mejorar
las sendas de desarrollo de estos territorios requiere pensar en
el largo plazo. En este documento se proponen tres elementos
fundamentales para organizar la reconstruccion: movilizar re-
cursos y capacidades, tomar decisiones con una vision terri-
torial, ambiciosa y de largo plazo, y crear las condiciones para
convertir esta oportunidad en soluciones de alto impacto.
Algunas experiencias en el mundo nos dan una idea del al-
cance que una estrategia integral, con ejecucion sistematica
y ordenada puede brindarnos. A principios de 1953 el Mar del
Norte elevo sus niveles 4,55 metros por encima de lo normal
y empujo agua y tierra por encima de los diques de proteccion
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fraestructura publica y también debe evitar que desaparezcan
empresas, empleosy capacidad productiva.

El dano de un terremoto no termina cuando deja de tem-
blar; sigue creciendo mientras la atencién se tarda, y se propa-
ga cuando los hospitales que no pueden atender pierden a su
personal, pequenas unidades productivas cierran, hay trabaja-
dores que migran y se presentan baches en el proceso educa-
tivo de las ninas y los nifos. Las pérdidas iniciales, por lo tanto,
cuentan solo una parte de la historia. Asi, por ejemplo, después
del terremoto de Chile de 2010 los danos en la infraestructura
vial redujeron las exportaciones de las empresas afectadas,
sobre todo por la caida en el niimero de despachos(Volpe y Bly-
de, 2013). Asimismo, existen otros costos que no se cuentan en
dinero, como el de un semestre escolar perdido. En definitiva,
cada mes que tardamos en restablecer elementos esenciales
convierte un dano temporal en uno permanente.

A lo anterior se suma que el terremoto golped territorios
que ya acumulaban rezagos de infraestructura, conectividad,
acceso a servicios, desarrollo productivo y capacidad insti-
tucional, reflejados en indicadores como el PIB per céapita (de
COP 14,3 millones anuales en el Choco, en contraste con los
COP 34,9 millones a nivel nacional). La reconstruccion enfren-
ta, portanto, ladoble tarea de recuperarlo que el sismo destru-
yo sin perpetuar las vulnerabilidades que ya existian.

afectando a Bélgica, Paises Bajos y Reino Unido. El impacto
mas fuerte fue en el sur de Holanda. Este es un ejemplo de
recuperacion convertida en transformacion institucional per-
manente. La respuesta no fue solo reconstruir, sino redisenar
la relacion del pais con el riesgo mediante los Delta Works, un
sistema de diques y barreras que todavia hoy es el estandar
mundial de gestion de riesgo de inundacion.

Este es el tipo de ambiciones que debemos imaginar, pla-
near, ejecutar y cuidar, en un proceso que se extendera en el
tiempo y traspasara ciclos electorales, sobre todo a nivel local,
y que por lo tanto debe velar por su continuidad, transparencia
y proteccion.


https://revistas.uexternado.edu.co/index.php/opera/article/view/1260
https://x.com/UNGRD/status/2094764781957783612
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Las palancas

Vision y gerencia: repensar territorios en lugar de hacer
listas de obras. El objetivo no debe ser sumar proyectos
independientes, sino consequir que cada territorio vuelva
a funcionar y tenga mejores condiciones para desarrollar-
se. Esto exige gerencia, un portafolio Unico de recons-
truccion y criterios claros de priorizacion que conecten
educacion, salud, energia, vias, conectividad y actividad
productiva. La unidad de analisis debe ser el territorioy su
funcionamiento; no cada obra por separado.

Inversion: movilizar recursos, activos y empresas. La
reconstruccion no puede descansar unicamente sobre el
Presupuesto General de la Nacion. Se necesita movilizar
recursos territoriales y privados, pero también capaci-
dades que ya existen: empresas, maquinaria, equipos y
conocimiento. Instrumentos como impuestos, regalias,
incentivos a la inversion y mecanismos de participacion
privada deben permitir ampliar la capacidad de respuesta
y, al mismo tiempo, acelerar la recuperacion de la activi-
dad productiva.

Agilidad normativa: hacer en meses lo que normalmen-
te toma anos, gestionando el riesgo. La reconstruccion
no puede quedar atrapada en los tiempos ordinarios de
estructuracion, aprobacion y ejecucion. El reto es reducir
tramites repetidos, trabajar procesos de manera simul-
tanea, utilizar proyectos tipo y llevar capacidad técnica a
los territorios. El principio es simplificar la estructuracion,
pero no la evaluacion. La urgencia debe eliminar tiempos
muertos sin perder de vista la gestién de riesgo, que pro-
tege precisamente las vulnerabilidades futuras, los recur-
sos publicos y la confianza ciudadana. La tecnologia hoy
nos permite cosechar muchas eficiencias y trazabilidad
de tal forma que los agentes de la inteligencia artificial (1A)
permitan minimizar las ineficiencias.
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Inversion: movilizando las mejores
capacidades para un futuro distinto

La reconstruccion exigira una inversion extraordinaria en un
momento en que el espacio fiscal del pais es particularmente
estrecho. Las ayudas monetarias y los recursos de emergen-
cia pueden atender las necesidades inmediatas de los hogares,
pero la siguiente etapa serd mucho mas intensiva en inversion
pues habra que reconstruir colegios, hospitales, vias y redes
de servicios, recuperar infraestructura productiva e inyectar
recursos a dicho tejido productivo.

La experiencia reciente muestra la presion que pueden ge-
nerar choques extraordinarios sobre las finanzas publicas: du-
rante la pandemia, el déficit del Gobierno nacional central paso
de 2,5 % del PIB en 2019 a 7,8 % del PIB en 2020, mientras la

deuda neta aumenté de 48,3 % a 60,4 % del PIB (Ministerio de
Hacienday Crédito Publico [Minhacienda], 2021).

El desafio, por tanto, va mas allad de conseguir mas recur-
s0s publicos; consiste en multiplicar la capacidad de inversion
disponible movilizando, ademas del Presupuesto General de
la Nacién, recursos territoriales, regalias, obligaciones tribu-
tarias, capital privado, capacidad empresarial y activos pro-
ductivos que ya existen. En esa misma medida es importante
disefar un portafolio eficiente de fuentes de financiacion. Para
ello es fundamental primero definir qué necesita el territorio y
después determinar cual es el instrumento mas eficiente para
financiarlo. Este ejercicio deberia converger en un mismo Por-
tafolio Unico de Reconstruccion.

2.1. Reconstruccion por impuestos: un instrumento

existente en un contexto diferente

Obras por impuestos (Oxl) ha sido un programa exitoso que
podria adaptarse a las necesidades inminentes de la recons-
trucciony ofrece uno de los puntos de partida mas inmediatos.
Este mecanismo permite que los contribuyentes desarrollen
proyectos de inversion publica con cargo a su obligacion del
impuesto sobre la renta, bajo las modalidades previstas en la
legislacion colombiana (Congreso de Colombia, 2016; Presi-
dencia de la Republica de Colombia, 2021).

Entre 2018 y 2025, se han aprobado 527 proyectos por valor
de COP 4,1 billones (COP 2,81 billones en municipios bajo pro-
gramas de desarrollo con enfoque territorial [PDET]y COP 1,3
billones en las zonas més afectadas por el conflicto armado
[Zomac]). Asi se paso de 22 proyectos por COP 219.500 millo-
nes en 2018 a 119 proyectos por COP 1,13 billones en 2025, de
manera que el numero anual de estas iniciativas se multiplico
por 5,4,y el valor movilizado, por 5,1(Agencia de Renovacion del
Territorio [ART], s. f.-b).

En una evaluacién del mecanismo entre 2018 y 2023 (DNP,
2024) se identifico que Oxl generd mejoras claras en las con-
diciones percibidas por los beneficiarios, especialmente en

educacion. Por ejemplo, el 93,2 % de las instituciones educa-
tivas beneficiadas reportd avances significativos en sus sedes
tras las intervenciones (73,7 % percibié aumento de matricula,
y 87,7 %, un incremento en asistencia).

Oxl, sin embargo, es un instrumento que consume espacio
fiscal “en el margen” en la medida en que las obras que puede
realizar la empresa privada no necesariamente corresponden
al acervo de necesidades fiscales que ha priorizado el Estado.
Por lo tanto, los impuestos que se “sacrifiquen” para la cons-
truccion de las obras en cuestion dejan de financiar las necesi-
dades presupuestales y hacen que sea necesario pensar en la
sostenibilidad fiscal de la propuesta.

En el caso de la reconstruccién es importante adaptar
Ox| para lograr que este mecanismo se dedique al gasto que
ya haya sido priorizado por la autoridad fiscal. En este caso el
Consejo Superior de Politica Fiscal (Confis) puede aprobar una
asignacion extraordinaria destinada especificamente a la re-
construccion, segun el espacio fiscal que pueda dedicar a ello
y en los tiempos en que sea pertinente.


https://www.renovacionterritorio.gov.co/obras-por-impuestos/resultados-obras-por-impuestos
https://www.renovacionterritorio.gov.co/obras-por-impuestos/resultados-obras-por-impuestos
https://sinergia20app.dnp.gov.co/evaluaciones/1304
https://sinergia20app.dnp.gov.co/evaluaciones/1304
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El banco de proyectos por financiar mediante un modelo de re-
construccion por impuestos (RExI) debera estar coordinado por
el Ministerio de Hacienda, el DNP, y la agencia que esté encarga-
da de centralizary dirigir lareconstruccion. Esta agencia debera
administrar la base de datos y mantener una vision sistémica de
esta. Del mismo nivel de importancia sera la articulacion con el
nivel territorial para lograr la mayor focalizacion de los recursos,
los cuales deberan estar armonizados y cuantificados en el Pre-
supuesto General de la Nacion, el Marco Fiscal de Mediano Plazo
(MFMP)y el Marco de Gasto de Mediano Plazo (MGMP). Finalmen-
te, laagenciaacargo de estainformacion debe levantar un mapa
de aquella infraestructura prioritaria y que en cualquier caso
tendria que ser financiada con cargo a recursos publicos para
alimentar el banco de proyectos, contemplando la posibilidad
de admitir propuestas privadas que resuelvan las necesidades
identificadas con mayor eficiencia.

A diferencia del esquema ordinario de OxI, en el que la vincu-
lacion de los contribuyentes esta sujeta a ventanas especificas
del afo segun la opcidn (fiducia -entre febrero y marzo-, o con-
venio -en marzo o agosto)(ART, s. f.-a), RExI deberia habilitar una
ventana extraordinaria y continua durante el periodo de recons-
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truccion. De esta forma, a medida que se identifiquen, estructu-
reny prioricen proyectos, estos podrian incorporarse al banco y
las empresas interesadas presentarian sus solicitudes para eje-
cutarlos, sin tener que esperar al siguiente corte o ventana del
mecanismo ordinario Oxl. Esto permitiria iniciar los proyectos
prioritarios tan pronto estén listos y acelerar la reconstruccion.

Estambién factible establecer un porcentaje mayor de des-
cuento tributario para las obras especificamente priorizadas
por el Gobierno y uno menor para aquellas que resuelvan pro-
blemas de maneras que no habian sido anticipadas pero que
resulten eficientes en términos de gasto publico. Esto implica,
evidentemente, una intima coordinacion entre las entidades
mencionadas. También se exige un alto nivel de articulacion
con las agencias de licenciamiento nacional, regional y local,
quienes deberan tener un proceso especial y expedito para los
proyectos que hayan sido aprobados.

Finalmente, todo el sistema de reconstruccion tendria que
estar administrado con herramientas de IA que permitan que
el ente a cargo de la reconstruccién pueda hacer seguimiento
detallado de cada uno de los contratos, aun si estan ejecutados
por privados, y rendir cuentas en tiempo real a la poblacién.

2.2. Sistema General de Regalias (SGR)

y sus reglas para las emergencias

El SGR constituye una de las principales fuentes de financia-
cion subnacional para la inversion publica en Colombia. Bajo el
marco de la Ley 2056 de 2020 y su Decreto Reglamentario 1821
de 2020, el sistema profundizo la autonomia de alcaldes y go-
bernadores en la priorizacién y la aprobacién de proyectos de
inversion directa.

En condiciones ordinarias, el ciclo de proyectos en el SGR
es prolongado. Sin embargo, ante la declaratoria formal de un
desastre o estado de excepcion, Minhacienday el DNP tienenla
potestad de activar mecanismos de intervencion y flexibiliza-
cion fiscal. Estos instrumentos permiten agilizar las decisiones
en los 6rganos colegiados de administraciony decision (OCAD),
utilizar saldos no comprometidos y reorientar recursos del
Fondo de Ahorro y Estabilizacién (FAE) hacia la reconstruccion
y mitigacion inmediata.

El régimen de excepcion en la estructuracion:
Acuerdo 012 de 2024

El marco normativo del SGR cuenta con una via expedita esti-
pulada en el Acuerdo 012 de 2024 de la Comision Rectora del
SGR. Aunque este documento fija los requisitos generales para
viabilizar proyectos de inversion, su articulo 4.1.2.2.9 estable-
ce un régimen diferenciado para iniciativas orientadas a la
respuesta y reconstruccion tras la declaratoria de calamidad
publica o desastre.

Mientras que un proyecto ordinario en Fase lll requiere una
exhaustiva bateria de estudios de detalle, el régimen de ex-
cepcioén exime de la presentacién de estos insumos extensos.
Al articularse directamente con el Plan de Accion Especifico
(PAE) para la reconstruccién, la norma reconoce la urgencia de
la ejecucion y elimina la duplicidad de tramites, permitiendo la
radicacion con esquemas técnicos simplificados.


https://www.renovacionterritorio.gov.co/obras-por-impuestos
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Fricciones administrativas y cuellos de botella
operativos

«  Labarrera de la Metodologia General Ajustada (MGA). EI
requisito ineludible de formular y registrar iniciativas en la
plataforma MGA del DNP representa un cuello de botella
para las entidades territoriales de menor desarrollo relati-
vo. Seqgun la caracterizacion de tipologias territoriales del
DNP (2025), las entidades de categorias 4 y 5 concentran
las capacidades institucionales y técnicas mas bajas del
pais. Esta vulnerabilidad es aun mas acusada si se con-
sidera que el 87,9 % de los municipios colombianos per-
tenecen a la categoria sexta, caracterizados por una alta
dependencia fiscal y un déficit de personal especializado
para la estructuracion de proyectos en plataformas nor-
mativas rigidas (Delgado et al., 2020).

2.3. Movilizar inversion y produccion

La reconstruccion de infraestructura seréd insuficiente si,
mientras ocurre, desaparecen las empresas que generaban
empleo e ingresos en los territorios. Colombia cuenta con me-
canismos de proteccion financiera estructurados para finan-
ciar emergencias. Desde 2018 opera un esquema de bonos ca-
tastroficos que proveyo USD 400 millones de cobertura sismica
a través de la Alianza del Pacifico (2018). Asimismo, tras el mas
reciente sismo se activé la Linea de Desembolso Contingente
del Banco Mundial por USD 200 millones (escalable a USD 450
millones) para caja liquida inmediata(Banco Mundial, 2025). Es-
tos mecanismos operan mediante modelacidn estocastica en
la Plataforma de Evaluacion Probabilistica de Riesgos (Capra
por su sigla en inglés)y el Registro Unico de Damnificados, que
determinan la calidad de focalizacion de cada peso transferi-
do. El Fondo Nacional de Gestion del Riesgo (Ley 1523 de 2012)
constituye la primera fuente de recursos financieros, con pre-
supuesto ordinario y reservas de contingencia.

De igual forma, la retencion de empleo es tan critica como
lareconstruccion de infraestructura porque sin dicha seguridad
las estos motores productivos no pueden funcionar. Por ejem-

IDEAS PARA LA RECONSTRUCCION: DE LA
EMERGENCIA A LA TRANSFORMACION

&

+ Incertidumbre procedimental y aplicacion de la norma
ordinaria. Persiste un obstaculo operativo derivado del
desconocimiento del régimen de excepcion del Acuerdo
012 de 2024 por parte de los estructuradores locales y las
secretarias técnicas de los OCAD. Ante el temor a hallaz-
gos o sanciones de los 6rganos de control, estas instan-
cias suelen aplicar de forma inercial las listas de chequeo
ordinarias, sometiendo las iniciativas de emergencia a ve-
rificaciones innecesarias que paralizan el flujo de fondos.

Enelanexo 1presentamos seis soluciones para enfrentar estos
desafios y ejecutar con agilidad la reconstruccion.

plo, en 2020, el Programa de Apoyo al Empleo Formal (PAEF)
beneficio a 99.339 empleadores y a 2.419.889 empleados en el
marco de la pandemia por COVID-19. Esta respuesta a la coyun-
tura, segun una evaluacion del Banco de la Republica, elevo la
probabilidad de supervivencia empresarial 4 pp, concentran-
do efectos positivos en micro y pequenas empresas (Baena,
2022). El referente internacional del PAEF es el Earthquake Su-
pport Subsidy, ejecutado en Nueva Zelanda tras el terremoto de
Christchurch de 2011. La iniciativa beneficio a 20.000 empleado-
res y a 50.000 trabajadores, y una evaluacién de Motu determi-
no6 que el programa disminuyo significativamente la migracion
laboral hacia fuera de laregiény permitié que tres anos después
los trabajadores tuvieran mayores probabilidades de empleo e
ingresos acumulados estables (Fabling et al., 2016).

Otro mecanismo que se ha utilizado en circunstancias si-
milares en el pasado es el de los incentivos tributarios. Sin em-
bargo, los resultados en este caso son mixtos, y en el presente
escenario fiscal no existe espacio para este tipo de figuras. En
el anexo 2 se presenta dicha evidencia.


https://alianzapacifico.net/comunicado-de-prensa-banco-mundial-emite-primer-bono-catastrofico-regional-para-gestion-de-riesgo-de-terremoto-de-los-paises-de-la-alianza-del-pacifico/
https://www.bancomundial.org/es/news/press-release/2025/02/06/colombia-tendra-acceso-a-recursos-del-banco-mundial-para-la-gestion-de-riesgo-de-desastres-y-salud-publica
https://hdl.handle.net/1992/58148
https://hdl.handle.net/1992/58148
https://doi.org/10.32468/dtseru.284
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2.4. Las asociaciones publico-privadas (APP)

Colombia tiene una larga tradicion en la estructuracion de pro-
yectos de APP con un amplio reconocimiento a nivel internacio-
nal, sobre todo en lo referente a proyectos de infraestructura de
transporte (Banco Mundial, 2024; The Economist Impact y Ban-
co Interamericano de Desarrollo [BID], 2024). Bajo este meca-
nismo, reglamentado a través de la Ley 1508 de 2012, el pais ha
logrado un avance importante en la provision de infraestructura
de transporte, en el que la inversién privada ha desempenado un
rol fundamental. De hecho, entre 2015y 2020, aproximadamente
COP 49 de cada COP 100 destinados a proyectos de esta clase
provinieron del sector privado (Fedesarrollo, 2023).

La extension de las APP para la construccion de infraes-
tructura social de cara a la reconstruccion es fundamental.
Para dicho fin, es necesario retomar el contenido de los articu-
los 105y 239%de la Ley 2294 de 2023 (Plan Nacional de Desarro-
llo[PND]2022-2026), y avanzar con su reglamentacion.

No es la primera vez que proyectos de ese tipo se estructu-
ran bajo este esquema. Entre los hitos mas importantes se en-
cuentran los hospitales de Fusagasugay Engativa en Bogotay el

de Cucuta; colegios en Ibagué, Medellin, Soacha y Barranquilla;
alojamientos universitarios en Manizales y Medellin; y programas
de agua y saneamiento basico en Neiva, Duitama, Cucuta, San-
ta Martay la Planta de Tratamiento de Aguas Residuales (PTAR)
de Cali, proyectos que en conjunto representan inversiones por
COP 14,4 billones. Esta trayectoria demuestra que el pais cuenta
con la experiencia técnica e institucional necesaria para replicar
este modelo en lareconstruccion post-sismo.

Las APP también pueden apoyar la reconstruccién de hos-
pitales, colegios y sistemas de agua aportando dotacion, man-
tenimiento u operacion de largo plazo. Dentro de este esque-
ma, la via méas inmediata para movilizar capacidades privadas
es la iniciativa privada (IP): el particular identifica el proyecto
y asume inicialmente su estructuracion, sin que el Estado ten-
ga que contratar esos estudios ni destinar recursos para ello.
No obstante, es preciso tener en cuenta que esta estrategia no
elimina todos los costos publicos, pues una IP puede financiar-
se enteramente con ingresos del proyecto o requerir aportes
estatales, segun su estructura (DNP, 2022).

Tabla 1. Inversion: movilizando las mejores capacidades para un futuro distinto (resumen)

Necesidad

Instrumento

Qué aporta

- . o Reconstruccion por
Reconstruir infraestructura publica prioritaria
Impuestos

Anticipa inversién e incorpora capacidad empresarial de
ejecucion.

Financiar proyectos territoriales y regionales Regalias

Reorienta recursos existentes hacia las nuevas
prioridades.

Recuperar producciony empleo

Incentivos temporales

Moviliza inversiony favorece la permanencia empresarial.

Desarrollar proyectos de mayor escala APP/IP

Incorpora capital y gestion privada cuando genera valor.

2. Estos articulos habilitan el desarrollo de infraestructura econémica, productiva, social y de proteccion ambiental bajo esquemas de APP, incluyendo proyectos

orientados al desarrollo tecnologico y educativo, la mejora en la prestacion de servicios de salud, y la lucha contra el cambio climatico y la pérdida de biodiversidad.

Ademés, facultan a la Agencia Nacional de Infraestructura (ANI) —histéricamente enfocada en proyectos de transporte (vias 4G, aeropuertos, puertos, férreos)— para

estructurar, contratar, ejecutar, administrar y evaluar proyectos de APP por fuera de este sector, en particular en infraestructura hospitalaria, educativa y de agua y

saneamiento basico, en coordinacion con los sectores y las entidades territoriales.



https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Participacin%20privada%20en%20proyectos%20de%20infraestructu/Oficial%20enero%202022.pdf
https://repository.fedesarrollo.org.co/handle/11445/4433?locale-attribute=en
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Vision y gerencia

Una reconstruccion de la magnitud que exige el terremoto pue-
de fracasar aun teniendo recursos. El riesgo es que multiples
fuentes de financiacion —Presupuesto General de la Nacion, re-
galias, REXxI, iniciativas privadas y APP—, cientos de proyectos 'y
decenas de entidades —ministerios, gobernaciones, municipios
y agencias especializadas—avancen con prioridades y cronogra-
mas independientes. Sin una coordinacién institucional efecti-
va, la disponibilidad de recursos no garantiza una recuperacion
territorial integral. El resultado puede ser ejecucion de recursos
sin reactivacion territorial y sin mejoras estructurales: un cole-
gio reconstruido sin acceso vial, una zona productiva rehabilita-
da sin energia confiable o infraestructura financiada porque ha-
bia dinero disponible y no porque contribuyera a la recuperacion
(Banco Mundial, 2003). El otro riesgo es que se inicien proyectos
en silos y no con un enfoque territorial integral.

Colombia ya enfrentd este desafio después del terremoto
del Eje Cafetero de 1999. El Fondo para la Reconstruccion y

3.1. Vision

Tener una vision sobre el resultado final que se busca con el
proceso de reconstruccion, un mapa de riesgos detallado que
permita construir caminos para su mitigacion y de las siner-
gias que lareconstruccion puede generar para el desarrollo del
territorio es quizas uno de los dos elementos mas importan-
tes para lograr que el equilibrio final sea superior al punto de
partida. Esta vision debe incluir un esquema de mitigacion de
riesgos, adaptacion al cambio climatico y otros choques, y uno
de aseguramiento que permita reducir este tipo de vulnerabi-
lidades de nuevo. En el anexo 5 se muestra algo de la evidencia
sobre lareduccion de costos que esto puede generar.

El otro es mantener un proceso paralelo para la atencién de
corto plazo. Recuperar cuanto antes los servicios que permi-
ten que un territorio funcione y utilizar la inversion definitiva
para corregir vulnerabilidades que, en muchos casos, existian
antes del terremoto.

La experiencia de Gramalote, un municipio de Norte de
Santander que sucumbio ante el impacto conjunto de la ola in-
vernal de 2010 y una falla geoldgica preexistente, muestra que
esta vision debe ir mas alla de la reconstruccion fisica. Su Plan

IDEAS PARA LA RECONSTRUCCION: DE LA
EMERGENCIA A LA TRANSFORMACION

&

Desarrollo Social del Eje Cafetero (Forec) creé una institucio-
nalidad especial que combino direccion central con esquemas
descentralizados de ejecucion, evitando fragmentacion me-
diante una sola autoridad que priorizaba y coordinaba recur-
sos. La experiencia mostrd las ventajas de contar con una or-
ganizacién concentradaenlareconstruccion: logré coherencia
entre inversiones, conecto infraestructura (vias con produc-
cion, energia con servicios), y ejecuto recursos con impacto
territorial medible. Sin embargo, dej6 lecciones criticas sobre
la necesidad de preservar capacidades institucionales en los
territorios y aseqgurar transicion ordenada hacia entidades or-
dinarias al cierre del fondo, evitando que la institucionalidad
pos-reconstruccion colapsara. Asimismo, hoy dia la IA permite
tener una arquitectura centralizada para analizar el territorio
completo, ordenar las intervenciones y resolver los problemas
que ninguna entidad puede solucionar por separado.

de Reasentamiento planteo recuperar conjuntamente las con-
diciones urbanas, sociales, economicas, ambientales e institu-
cionales, con el proposito expreso de no reproducir el riesgo
gue habia dado lugar al desastre. También incorpor6 acompa-
namiento familiar y comunitario, recuperacién de los medios
de vida y fortalecimiento del Gobierno local. La leccion de este
precedente para la reconstruccion actual es que no basta con
entregar viviendas y obras; hay que conseguir que las comuni-
dades recuperen sus servicios, sus ingresos, su tejido social
y su capacidad para sostener el territorio en el tiempo (Fondo
Adaptacion, 2015).

A continuacién, mencionamos algunas de las prioridades
que deben ser foco de la atencion de corto plazo:

Educacion: las aulas, mucho mas que infraestructura
para la educacion

En educacién, la primera prioridad es que los estudiantes re-
gresen a espacios presenciales seguros lo antes posible, aun-
que lareconstruccion definitiva de sus colegios tarde meses o
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anos. La respuesta no puede supeditar la continuidad educati-
va a la terminacion de las obras.

En Chile, después del terremoto y el maremoto del 27 de
febrero de 2010 se inici6 un periodo de emergencia educativa
con 1.250.000 alumnos sin clases, equivalentes al 35 % de la
matricula nacional. EI Gobierno establecié como prioridad que
todos los estudiantes regresaran a las aulas y, segun el Plan
de Reconstruccion, el 26 de abril todos los alumnos de la zona
afectada pudieron comenzar sus clases. Para lograrlo, se creo
un fondo especial de aproximadamente CLP 12.000 millones
(alrededor de USD 23,5 millones de 2010°%), mediante el cual al-
rededor de 700 establecimientos pudieron volver a funcionar.
Adicionalmente, se compartieron colegios hasta en tres jorna-
dasy se utilizaron temporalmente comisarias, sedes vecinales,
gimnasios, viviendas, tiendas de campana y buses como aulas.
Luego, también se instalaron escuelas modulares mientras
avanzabalareconstruccion definitiva(Gobierno de Chile, 2010).

Siguiendo esta misma linea, Colombia deberia adoptar un
Plan de Continuidad Educativa Presencial. Durante las prime-
ras semanas, una evaluacion rapida tendria que clasificar las
sedes en tres grupos: las que pueden reabrirse con reparacio-
nes menores; las que requieren una solucién temporal; y las que
deben reconstruirse o relocalizarse. Mientras se construye lain-
fraestructura definitiva, se pueden combinar aulas modulares,
prestamo temporal de sedes, adecuacion de espacios publicos
0 comunitarios, jornadas adicionales y transporte escolar hacia
establecimientos cercanos con capacidad disponible.

La educacion remota puede servir como apoyo durante la
emergencia, pero no deberia prolongarse como sustituto prin-
cipal de la presencialidad, especialmente en territorios con
dificultades de conectividad, energia y acceso a dispositivos.
Entre febrero de 2020 y febrero de 2022, los estudiantes de
América Latina y el Caribe perdieron, en promedio, el equiva-
lente a 225 dias completos de escolaridad. Segun un informe
del Banco Mundial et al. (2022), las alternativas remotas apli-
cadas durante la pandemia tuvieron resultados muy heterogé-
neos y, en numerosos paises, fueron “en gran medida inefica-
ces"y un sustituto deficiente de la ensefanza presencial. Las
limitaciones de esta modalidad afectaron con mayor intensi-
dad a los estudiantes desfavorecidos, que disponian de menor
conectividad, materiales y espacios adecuados para estudiar.

Antes de la pandemia, el 52,3 % de los nifos de diez anos de
paises de ingresos bajo y medio de la region se encontraba en
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pobreza de aprendizaje, es decir, no podia leer y comprender
un texto sencillo. Ahora bien, segun una simulacion elaborada
en el marco del mismo informe del Banco Mundial et al. (2022)
con base en estimaciones de la duracion de los cierres de es-
cuelas, su alcance y la efectividad estimada de las medidas de
mitigacién, esa proporcion podria haber aumentado al 79 %.
Esta cifra, sin embargo, no indica que toda educacion virtual
produzca esos resultados; el problema radica en que trasladar
a los estudiantes a sus casas nuevamente en territorios afec-
tados que ya presentaban brechas de conectividad puede con-
vertir la pérdida de un edificio en una pérdida de aprendizaje
y de capital humano que los acompane durante anos. La res-
puesta temporal ante un colegio destruido debe ser, por tanto,
otro espacio presencial seguro.

En el marco de lareconstruccion definitiva también es fun-
damental reconocer que no toda sede debe levantarse exac-
tamente donde estaba ni reproducir la misma capacidad o las
mismas condiciones anteriores. La Organizacién para la Coo-
peracién y el Desarrollo Econémicos (OCDE, 2025b), en estos
casos, recomienda evaluar el riesgo de las escuelas existentes,
definir cuales deben reforzarse o reemplazarse y ordenar las
intervenciones segun el peligro sismico, la vulnerabilidad, los
recursos disponibles y la funcion que cumplen los colegios du-
rante una emergencia. El organismo exige asimismo responsa-
bilidades institucionales claras, revision independiente de di-
senos y de obras, y una aplicacion efectiva de las normas de
construccion (OCDE, 2025b).

Un estudio sobre seguridad sismica de las escuelas de Gha-
na coincide en que la localizacion de estos establecimientos
debe considerar amenazas del terreno, como los deslizamien-
tos, y que un programa para las sedes existentes debe comen-
zar por inspeccionarlas, clasificarlasy priorizar el reforzamien-
to de las mas riesgosas, en lugar de intervenirlas a todas de la
misma manera(Ali et al., 2015). Asimismo, un analisis de escue-
las de Nepal muestra que la resiliencia educativa también de-
pende de la gobernanzay el financiamiento, las vias de acceso,
el transporte escolar, los servicios publicos, la preparaciony la
capacidad de la comunidad educativa para recuperar el funcio-
namiento de la escuela (Agarwal et al., 2024). En conclusion, la
emergencia debe resolver donde estudian los ninos manana, y
la reconstruccion debe definir una red educativa segura y ca-
paz de mantener el servicio durante las proximas décadas.

3. Conversion calculada con el tipo de cambio promedio de 2010 de CLP 510,25 por dolar, reportado por el Banco Mundial (s. f.).


https://www.preventionweb.net/files/28726_plandereconstruccinagosto2010.pdf?utm_source=chatgpt.com
https://legalinstruments.oecd.org/public/doc/143/143.en.pdf?utm_source=chatgpt.com
https://eerimediafile.s3.us-east-1.amazonaws.com/images/archived/wp-content/uploads/store/Free%20PDF%20Downloads/Improving_the_Earthquake_Safety_of_Ghanas_Schools.pdf?utm_source=chatgpt.com
https://doi.org/10.1080/10286608.2023.2289568
https://datos.bancomundial.org/indicador/PA.NUS.FCRF?locations=CL&utm_source=chatgpt.com
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Salud: recuperar la atencion

En salud, la reconstruccion debe comenzar por recuperar la
atencion. Una urgencia, un parto, una didlisis, la entrega de
medicamentos o el tratamiento de una enfermedad crénica no
pueden suspenderse hasta que termine la recuperacion.

La Organizacién Panamericana de la Salud (OPS, s. f.) define
un hospital sequro como aquel cuyos servicios permanecen ac-
cesibles y funcionando después de un desastre, y aclara que su
operacion depende también de las vias de acceso, el agua, la elec-
tricidad y las telecomunicaciones. Por lo tanto, la primera tarea en
el marco de una reconstruccion debe seridentificar qué servicios
perdié cada territorio, qué capacidad permanece operativay qué
pacientes requieren continuidad inmediata. A partir de ese diag-
nostico se pueden organizar reparaciones de emergencia, insta-
laciones provisionales, unidades moviles, traslado de pacientesy
redistribucion temporal de servicios entre prestadores.

La continuidad también depende del personal. La Organi-
zacion Mundial de la Salud (OMS, 2021) propone evaluar expre-
samente la disponibilidad y la capacidad del talento humano,
los cambios en la prestacién de servicios, la disponibilidad
de medicamentos y equipos y la situacion financiera de cada
establecimiento. Con base en ese diagnostico, la gerencia de-
beria reasignar temporalmente al personal de las instituciones
inhabilitadas, mantenerlo vinculado a la red de emergencia y
resolver obstaculos de transporte o alojamiento.

Latelemedicina puede apoyar el sequimiento de pacientes,
las interconsultas y la comunicacién con especialistas cuan-
do existan energia, conectividad, equipos y personal disponi-
ble. Sin embargo, esta modalidad de atencion no reemplaza la
capacidad clinica presencial. La OMS (2019) advierte expresa-
mente que las intervenciones digitales "no son un sustituto de
sistemas de salud funcionales”y que existen limites importan-
tes frente a los problemas que pueden resolver.

Cabe anotar que la coyuntura actual ha abierto la oportu-
nidad de revisar la operacion territorial del sistema de salud.
Lainversion en el marco de la reconstruccion deberia partir de
la red deseable: qué capacidad de atencién primaria necesita
cada territorio, donde deben concentrarse servicios de mayor
complejidad, qué instituciones pueden funcionar como nodos
regionales; y monitorear aspectos como la informaciéon com-
partida entre los diferentes prestadores. Esto permite ademas
abordar una prioridad que ya habia quedado pendiente en el
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sector, esto es, lainteroperabilidad de la informacién en salud,
y a su vez garantizar la sismorresistencia en toda la infraes-
tructura que se construya.

Energia: no solo reponer, sino reconstruir mejor

La energia debe recuperarse prioritariamente porque de ella
dependen hospitales, acueductos, colegios, comercios y em-
presas. Por eso, la gerencia no deberia comenzar Unicamente
con una lista de postes, redes o plantas averiadas, sino con la
identificacién de los activos cuya reparacion permite restable-
cer el mayor nimero de servicios esenciales y actividades pro-
ductivas. El Banco Mundial (2019) advierte que las interrupcio-
nes eléctricas afectan también las telecomunicaciones, por lo
cual recomienda que los sectores criticos cuenten con fuentes
de respaldo frente a cortes prolongados.

Cada activo afectado debe someterse a tres decisiones: re-
poner, cuando cumplia adecuadamente su funcion y basta con
recuperar su capacidad; reconstruir mejor, cuando debe modifi-
carse su localizacion o incorporar mayor resistencia, redundan-
cia o sequridad; y ampliar o transformar, cuando la infraestruc-
tura ya era insuficiente antes del terremoto. EI Banco Mundial
(2019) incluye entre las medidas de resiliencia el reforzamiento
de activos, las decisiones de localizacion, la planeacion de emer-
gencias, el mantenimiento y la consideracion de las cadenas de
suministro. Por tanto, reconstruir exactamente lo que existia
puede ser inconveniente cuando significa restablecer también
una restriccién previa de cobertura o confiabilidad.

La reconstrucciéon energética debe coordinarse con los
proyectos de generaciony transmision que el territorio necesi-
taba antes del desastre. Cuando uno de ellos resulte indispen-
sable para recuperar servicios o produccion, es preciso que su
estructuracion, su gestion territorial y su evaluacion ambiental
avancen simultaneamente para eliminar tiempos muertos, sin
suprimir los estandares técnicos, ambientales ni de partici-
pacién aplicables. También es ideal que la medicion del des-
empeno del servicio contemple, ademas de los kilometros de
red reparados, variables como los tiempos de interrupcion, los
usuarios efectivamente reconectados, la continuidad del su-
ministroy la recuperacion de cargas esenciales.

En el anexo 3 presentamos el caso del Chocé con un mayor
nivel de detalle.
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Produccion: recuperar el tejido productivo

La reconstruccién productiva debe reducir el tiempo durante
el cuallas empresas permanecen cerradasy permitir recuperar
prontamente las ventas y el empleo. De acuerdo con Confeca-
maras*, enlos 127 municipios mas afectados de Chocd, Quindio,
Risaralda, Caldasy Valle del Cauca se encontraban registradas
269.786 empresas y 237.774 establecimientos comerciales
gue empleaban a 1.396.020 personas, equivalentes al 15 % del
empleo formal del pais. EI 93 % de estas empresas eran micro
y tenian el comercio como su principal actividad econdémica
(Confecamaras, 2026).

Los primeros registros permiten dimensionar los impactos
del terremoto sobre el tejido empresarial. Con corte al 24 de
agosto, 28.000 empresas de las zonas afectadas habian repor-
tado danos. De esta cantidad, 9.300 eran del Valle del Cauca: el
53 % reporto destrucciones graves o criticas, y el 37 % mani-
festo que no podia operar (Cdmara de Comercio de Cali, 20286).
Las necesidades informadas con mayor frecuencia son reparar
instalaciones, maquinaria o equipos (41,8 %)y obtener capital
de trabajo, inventarios o insumos (37,3 %) (Camara de Comer-
cio de Cali, 2026).

El caso de Quindio también es ilustrativo. Al 1 de septiem-
bre, la Cdmara de Comercio de Armenia y del Quindio (2026)
habia encuestado a mas de 4.200 empresarios, de los cuales el
31,7 % operaba con algun tipo de afectacion, el 23,3 % no podia
ejercer sus actividades y el restante 45 % podia funcionar nor-
malmente. Este levantamiento permitio identificar individual-
mente las necesidades materiales de 2.595 de estos actores.
En particular, los danos en maquinaria o equipos y en infraes-
tructura representaban, cada uno, el 20,7 % de las afectacio-
nes reportadas (Camara de Comercio de Armenia y del Quindio,
2026). La evidencia muestra, por tanto, que la reconstruccion
productiva debe atender simultaneamente la infraestructura,
los equipos, los inventarios y la capacidad efectiva de las em-
presas para volver a operary vender.

En Pereira, 10.884 empresas (el 76,3 % de las 14.260 censa-
das) reportaron dafos en infraestructura, pérdida de inventa-
rios o interrupciones operativas, con 51.716 empleos compro-
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metidos (Camara de Comercio de Pereira, 2026). Las pérdidas
directas en bienes e insumos se estimaron en COP 354.705
millones, sin incluir el lucro cesante (Camara de Comercio de
Pereira, 2026).

Para tener un contexto historico, en el caso del terremoto
de 1999 en el Eje Cafetero, la Cepal estimo, para toda la zona
afectada, pérdidas por COP 297.800 millones en industria, co-
mercio y servicios. El comercio concentro el 70 % de los esta-
blecimientos perjudicados y acumulé COP 200.300 millones en
pérdidas(Cepal, 1999).

Esta evidencia confirma el llamado a restablecer rapida-
mente las condiciones que permiten a las empresas operar,
vender y conservar empleos. La estrategia de la reconstruc-
cién, entonces, debe combinar reparaciéon o relocalizacion
temporal, ayudas para la reposicion de equipos e inventarios
y acceso a financiamiento (en especial, capital de trabajo para
poder operar). En este frente, los indicadores de resultados
deberian estar relacionados con empresas reabiertas, dias de
cierre, empleos conservados e ingresos recuperados.

En este sentido, Japdn ofrece un aprendizaje particular-
mente Util: después del terremoto de 2011 se desarrollaron me-
canismos para conectar empresas afectadas con companias
dispuestas a proporcionar maquinaria y equipos que podian
utilizarse pararecuperar su actividad. Este programa de apoyo
facilito més de 2.900 casos de transferencia o emparejamien-
to, de acuerdo con la experiencia documentada (Reconstruc-
tion Agency, 2015). Colombia podria crear un banco temporal de
maquinaria para la reconstrucciéon que conecte necesidades
verificadas de empresas y territorios afectados con maquina-
ria, vehiculos, equipos, bodegas u otros activos temporalmen-
te disponibles en companias de otras regiones. El Estado no
tendria que comprar ni administrar esos activos; su funcién
seriareducirlos costos de transaccion: verificar necesidadesy
disponibilidad, facilitar el emparejamiento, establecer contra-
tos tipo de préstamo o cesion temporal, resolver aspectos de
transporte y aseguramiento y dar trazabilidad a las operacio-
nes. Cada activo que pueda utilizarse hoy reduce una necesi-
dad inmediata de compra, pero, sobre todo, puede permitir que
una empresa vuelva a producir meses antes.

4. Las cifras calculadas por Confecamaras, basadas en informacion del Registro Unico Empresarial y Social (RUES)Yy la Planilla Integrada de Liquidacion de Aportes

(PILA), miden el tejido productivo expuesto en las zonas afectadas, pero no el numero de empresas que efectivamente sufrieron dafnos.


https://confecamaras.org.co/las-zonas-mas-afectadas-por-el-terremoto-concentran-cerca-de-270-000-empresas-y-14-millones-de-empleos/
https://www.ccc.org.co/empresas-afectadas-sismo-valle-linea-afectacion-empresarial/
https://www.ccc.org.co/empresas-afectadas-sismo-valle-linea-afectacion-empresarial/
https://www.ccc.org.co/empresas-afectadas-sismo-valle-linea-afectacion-empresarial/
https://camaraarmenia.org.co/camara-de-comercio-de-armenia-y-del-quindio-comfenalco-quindio-y-alcaldia-de-armenia-suman-recursos-y-operacion-para-empresas-afectadas-por-el-sismo/
https://camaraarmenia.org.co/camara-de-comercio-de-armenia-y-del-quindio-comfenalco-quindio-y-alcaldia-de-armenia-suman-recursos-y-operacion-para-empresas-afectadas-por-el-sismo/
https://camarapereira.org.co/es/con-censo-de-80-encuestadores-la-camara-de-comercio-de-pereira-fija-ruta-prioritaria-para-estabilizar-la-economia-regional-post-sismo-EV3184
https://camarapereira.org.co/es/con-censo-de-80-encuestadores-la-camara-de-comercio-de-pereira-fija-ruta-prioritaria-para-estabilizar-la-economia-regional-post-sismo-EV3184
https://camarapereira.org.co/es/con-censo-de-80-encuestadores-la-camara-de-comercio-de-pereira-fija-ruta-prioritaria-para-estabilizar-la-economia-regional-post-sismo-EV3184
https://repositorio.cepal.org/server/api/core/bitstreams/60048abe-4fb6-4887-801c-ed6c544e5cbf/content
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3.2. Gerencia

El' modelo de gerencia que se escoja debera recoger experiencias
exitosas, al igual que aprendizajes de errores o ineficacias del pa-
sado y otros paises. Adicionalmente, el apoyo ya sugerido en he-
rramientas tecnolégicas de hoy como la IA seria conveniente para
mapear todo el territorio y sus diferentes necesidades, las formas
en las que dichas zonas deberan ser intervenidas y tener control
sobre cada contrato que se esté ejecutando. Asimismo, seria de-
seable utilizar los vehiculos que ya existen y consultar aquellos
que permitan sortear mejor la estrechez fiscal existente.

Los modelos de gerencia se pueden clasificar segun tres cri-
terios operativos: dénde esta concentrada la autoridad de deci-
sion (Presidencia, agencia ministerial, o territorios), si la estruc-
tura es permanente o temporal, y como se ejecuta la gestion en
el territorio. Esta categorizacion esta basada en como funcio-
naron efectivamente diferentes modelos a lo largo de la historia
y no asume que estos niveles sean mutuamente excluyentes en
sus caracteristicas.

Gerencia centralizada presidencial (top-down)

Unaentidad adscritaala Presidencia de la Republica concentra
la planeacion, la toma de decisionesy la ejecucion, resolviendo
la coordinacidn intersectorial mediante la jerarquia politica di-
recta. Este fue el modelo del Fondo de Reconstruccion “Resur-
gir" (Decreto 3857 de 1985), creado tras la tragedia de Armero
con la funcion principal de “coordinar los programas de rehabi-
litacion economica, social y territorial de las zonas afectadas”
(Bonilla, 1986, citado en Defensoria del Pueblo, 2025).

El Forec se concibio bajo este mismo esquema institucio-
nal, aunque en la practica derivaria en un modelo hibrido (que se
describira mas adelante). Este fondo se cre6 como una entidad
nacional autébnoma, de naturaleza especial y sin estructura ad-
ministrativa propia, con el propésito fundamental de financiar
y ejecutar la recuperacion integral de la region afectada por el
sismo de 1999 en el Eje Cafetero(Decreto 197 de 1999, art. 1).

Para garantizar que todo el aparato estatal estuviera ali-
neado con la gestion del Forec, su decreto de creacion ordend
lo siguiente: “Todas las entidades publicas deberan prestar al
Fondo la colaboracion que este requiera y que dichas entida-
des estén en capacidad de prestarle. Constituye causal de mala
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conducta abstenerse de prestar, sin justificacion, la colabora-
cion que el Fondo requiera” (Decreto 197 de 1999, art. 8).

Agencia nacional permanente con régimen especial
de contratacién

Para este tipo de gerencia se crea un establecimiento publico con
personeria juridica y autonomia presupuestal y financiera, adscrito
aun ministerio(tipicamente, Hacienda), que identifica, estructuray
gestiona proyectos y ejecuta procesos contractuales bajo un régi-
men propio. El referente colombiano es el Fondo Adaptacion, crea-
do por el Decreto-Ley 4819 de 2010 en el marco de la emergencia
declarada por el Decreto 4580 de 2010 ante el fendémeno de La Nifa
2010-2011. Lafinalidad de este programa fue identificar, estructurar
y gestionar proyectos, ejecutar procesos contractualesy transferir
recursos para la recuperacion y la reconstruccion de infraestruc-
tura de transporte, servicios publicos, vivienda, educacion, salud,
acueducto y alcantarillado, asi como para la rehabilitacion econo6-
mica de sectores agropecuarios afectados. El Fondo Adaptacion
tiene regimen especial de derecho privado para cumplir con su ob-
jetomisional. Suvocacion, inicialmente temporal, fue convertidaen
permanente por el articulo 155 de la Ley 1753 de 2015, que lo integré
al Sistema Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres. Esto per-
mite no so6lo atender los desastres con una institucionalidad entre-
nada en esta tarea sino ademas prevenirlos en el futuro.

Modelo temporal con descentralizacién operativa
territorial

Consiste en la creacion de entidades temporales que operan sin
una estructura burocratica permanente y contratan bajo normas
del derecho privado®. En Colombia, el principal referente es el ya
mencionado Forec. Su éxito radico en la descentralizacion de la
gestion, un enfoque que dividio la reconstruccion por zonas. Los
28 municipios fueron divididos en 32 zonas para gerenciar la re-
construcciony laatencion de laemergencia. Esta estructura ge-
neré resultados efectivos (Caicedo, 2026). Esa autonomia frente
al Gobierno central fue, segun testimonios, la clave del control
fiscal. En el anexo 4 se presenta evidencia adicional sobre los
diferentes esquemas de gerencia.

5. “Articulo 6. Los contratos que celebre el Fondo para el cumplimiento de su objeto, con entes publicos o privados, cualquiera sea su indole o cuantia, se regiran por

el derecho privado y no estaran sujetos a las disposiciones contenidas en la Ley 80 de 1993".


https://www.elcolombiano.com/colombia/forec-1999-gobierno-nombre-gerente-emergencia-KK39990749
https://www.defensoria.gov.co/documents/3330994/3908544/2_Armero_40_a%C3%B1os_de_vulneracion_de_derechos.pdf/dac3983c-aed1-6197-a101-e659f90a3d37?t=1778183521488
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4 Agilidad normativa

El proyecto de Ley de Competitividad presentado reciente-
mente por el Ministerio de Comercio, Industria'y Turismo (Min-
CIT) al Congreso de la Republica contiene un capitulo de sim-
plificacion de los procedimientos de urbanismo y construccion
que podria ser especialmente util para la reconstruccion. Des-
pués de un desastre, es preciso obtener licencias, permisos
y conceptos ante curadurias, alcaldias y otras entidades. La
propuesta legislativa busca que estos controles se mantengan,
pero que el trdmite sea mas claroy predecible.

Segun el proyecto de ley, las autoridades solo podréan solici-
tar requisitos establecidos y publicados, deberan reunir en un
Unico requerimiento todas las correcciones necesarias y no po-
dran volver a pedir informacién que ya se encuentre en registros
oficiales o en el expediente electronico del proyecto. Incluso
una diferencia menor entre el area consignada en el catastro y
la registrada en el titulo de propiedad no impediria estudiar la li-
cencia cuando esté dentro de las tolerancias técnicasy no exista
una controversia sobre la propiedad, los linderos o los derechos
de terceros. Esto evitaria que errores documentales subsana-
bles paralicen obras prioritarias de reconstruccion.

La segunda gran contribucion consiste en evitar que los
permisos necesarios para comenzar una obra se tramiten obli-
gatoriamente uno después de otro. Ademas de la licencia de
construccién, una intervencion puede necesitar autorizacion
para ocupar temporalmente el espacio publico con materiales
0 maquinaria, un plan para manejar el transito durante la obra,
permiso para podar o trasladar arbolesy autorizacion para pro-
teger o reubicar redes de agua, energia o telecomunicaciones.
Actualmente, la espera de cada respuesta puede aplazar la so-
licitud siguiente y acumular meses de retraso.

Por ejemplo, la exposicién de motivos del proyecto de ley
senala que en Bogota la licencia de intervencion del espacio
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publico puede tardar 45 dias habiles y que, en la practica, solo
después de obtenerla se radica el plan de manejo de transito.
Lapropuesta permite presentary evaluar simultaneamente es-
tos permisos cuando sea juridica y técnicamente posible. En
una reconstruccion, esto permitiria que, mientras se estudia la
licencia de un nuevo colegio, por ejemplo, también se revisen el
manejo del transito, la ocupacion temporal del espacio publico
y el eventual traslado de redes, enlugar de esperar a que termi-
ne un trdmite para comenzar el siguiente.

Finalmente, el proyecto agiliza los tramites necesarios para
que las obras puedan comenzar y, una vez terminadas, entrar
efectivamente en funcionamiento. Durante la construccion se
requieren conexiones provisionales de agua y energia; poste-
riormente, para utilizary entregar la edificacion, se necesitan las
conexiones definitivas, la instalacion de medidores, la aproba-
cion de las redes construidas y la autorizacién de ocupacion. La
iniciativa obliga a las empresas de servicios publicos a publicar
claramente los requisitos y los plazos de estos tramites y dispo-
ne que, cuando no exista un término especial, deberan respon-
der en un méximo de 15 dias habiles. También establece un plazo
de 15 dias habiles para decidir la autorizacion de ocupacion del
inmueble, de la cual dependen actuaciones como la conexion
definitiva de los servicios y la entrega de la edificacion.

Asi, por ejemplo, el proyecto legislativo reduce el riesgo de
gue un centro de salud ya reconstruido permanezca cerrado
mientras espera un medidor, una conexién o una autorizacion.
Ahora bien, es preciso que esta agilizacion se concentre en
los procedimientos sin reducir los controles: deben continuar
vigentes las normas urbanisticas, ambientales, estructurales
y sismorresistentes, junto con las verificaciones necesarias
para garantizar la seguridad de las nuevas edificaciones.
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5 Aprendizajes de otras latitudes

Chile mostro que recuperar la educacién presencial no requie-
re esperar a que termine la reconstruccion definitiva; Japon
separo larecuperacion de la actividad econoémica de larecons-
truccion final de fabricas y comercios y disené apoyos para
cadenas empresariales; Nueva Zelanda acept6 que reconstruir
mejor también puede significar no volver a construir en el mis-
mo lugar; y Colombia ya comprobd, con el Forec y la Ley Péez,
que una catastrofe puede justificar arreglos institucionales e
incentivos extraordinarios (Banco Mundial, 2003; Cepal, 2007;
Gobierno de Chile, 2011; Ministerio de Educacién de Chile, 2016;
Reconstruction Agency, 2025a).

En Japon, por ejemplo, después del Gran Terremoto del
Este de 2011 se pusieron en marcha instalaciones temporales
para comercios y fabricas afectadas. Estas podian ser entre-
gadas a los municipios y utilizadas gratuitamente por los em-
presarios mientras recuperaban instalaciones definitivas. La
estrategia permitio separar dos momentos que con frecuencia
se confunden: volver a producir y reconstruir definitivamente
(Reconstruction Agency, 2025b). La fuente oficial documenta

que el programa comenzé desde abril de 2011y que lleg6 a al-
bergar miles de negocios afectados.

La experiencia japonesa también muestra que la unidad de
recuperacion no tiene que ser siempre una empresa individual.
Los Group Subsidies apoyaron grupos de empresas relevantes
para clusteres regionales, empleo, cadenas de suministro y co-
munidades locales, buscando recuperar conjuntamente instala-
cionesy actividad economica (Reconstruction Agency, 2025a).

Nueva Zelanda aporta otra leccién. Después de los terre-
motos de Canterbury, algunas areas de Christchurch fueron
clasificadas como Residential Red Zone porque el dafio del
suelo era extenso y las soluciones de ingenieria podian ser
inciertas, prolongadas y altamente disruptivas. En esos luga-
res se concluyo6 que no era viable reconstruir en el corto plazo
(Christchurch City Council, s. f.). El Gobierno desarrollé ademés
esquemas de compra para propietarios de las zonas rojas. Fi-
nalmente, para 2012, la gran mayoria de los propietarios elegi-
bles habia optado por vender sus inmuebles ala Corona.
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Tabla 2. Seis aprendizajes para aplicar

Experiencia Qué se hizo Qué puede hacer Colombia

Se utilizaron reparaciones rapidas y soluciones L. 5 .
o Continuidad educativa presencial: aulas modulares,
temporales y modulares para recuperar la educacién .
espacios temporales seguros y transporte escolar. La

Chile, 2010 mientras avanzaba la reconstruccion definitiva o . .
. . - . » solucion temporal ante un colegio destruido debe ser otra
(Gobierno de Chile, 2011; Ministerio de Educacion de .
. aula; no educacion virtual.
Chile, 2016).

Se habilitaron instalaciones temporales para que . X ,
X . K X Espacios productivos temporales: modulos con
i comercios, fadbricas y otras mipymes pudieran . . . N
Japon, 2011 o . . . servicios basicos para que talleres, comercios y pequenas
reiniciar actividades antes de contar con instalaciones . . .
o . industrias vuelvan a producir mientras se reconstruye.
definitivas (Reconstruction Agency, 2025a).

Los Group Subsidies apoyaron conjuntamente Reconstruir cadenas productivas: identificar
Japén, 2011 empresas vinculadas a clusteres, cadenas de empresas ancla, proveedores, logisticay mercados
apon, - - _— . » . .
P suministro, empleo y actividad econémica regional cuya recuperacion conjunta tenga mayor impacto sobre
(Reconstruction Agency, 2025b). producciony empleo.
Se identificaron zonas donde el dano del sueloy la ; L .
= i o X Saber donde no reconstruir: riesgo, condiciones del
Nueva Zelanda, complejidad de las soluciones hacian inconveniente . B . . i
. . . . suelo y costo de mitigacion deben permitir decidir cuando
20N reconstruir en el mismo lugar (Christchurch City . . X
) relocalizar es mejor que reconstruir.
Council, s. f.).
F Colombi Se creo unainstitucionalidad extraordinaria para Una cabeza para la reconstruccion: Gerencia temporal
orec, Lolombia, . . . Lo . PR .
1999 organizar la reconstruccion del Eje Cafetero (Banco + Portafolio Unico + Ejecucion distribuida segun
Mundial, 2003). capacidades.

Se utilizaron incentivos tributarios para atraer 3 .. . .
} . . . o Atraer inversion y empleo: incentivos temporales
Ley Paez, Colombia, - inversion alos territorios afectados, con resultados que . X y . . o
. . . L o condicionados a inversion efectiva, permanencia territorial
1995 también dejaron lecciones sobre focalizacion y diseno

empleo verificable.
(Cepal, 2007). yemp
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6 Conclusiones y recomendaciones

La reconstruccion no debe entenderse como una suma de
obras para reemplazar lo destruido, sino como una estrategia
para recuperar rapidamente el funcionamiento de los territo-
riosy abrir nuevos caminos para su desarrollo. Su éxito se me-
dira en dos diferentes ejes. Por una parte, por el tiempo que
tarden los estudiantes en regresar a clases presenciales, los
pacientes en recuperar la atencion, los hogares y las empresas
en disponer de energia y las unidades productivas en reabrir,
conservar empleos y restablecer sus ventas. Por otra, por la
capacidad que tengamos de sonar nuevos territorios, mas pro-
ductivos, méas equitativos y menos vulnerables y ejecutar las
estrategias que nos permitan volver esos suefos realidad.
Paralograrlo, Colombia debe integrar en un portafolio unico
los proyectos nacionales, territoriales y privados, priorizados
segun urgencia, impacto y capacidad de ejecucion, pensados
con la vision de largo plazo y atendiendo las necesidades de
corto plazo. Ese banco debe orientar el uso articulado del pre-
supuesto publico, las regalias, RExI, las APP, los incentivos a
la inversién y las capacidades empresariales disponibles. Asi-
mismo, una gerencia con autoridad suficiente debe coordinar
entidades, sectores y niveles de gobierno; hacer sequimiento

publico a costos, plazos y resultados; y utilizar informacion
territorial y herramientas tecnologicas para identificar depen-
dencias entre proyectos y decidir qué intervenciones permiten
recuperar mas rapidamente los servicios y la produccién.

Finalmente, la urgencia requiere simplificar la estructu-
racion sin debilitar la evaluacion. Se recomienda activar y di-
vulgar las rutas excepcionales ya previstas para emergencias,
prestar asistencia técnica directa a los municipios con menor
capacidad, tramitar simultaneamente los procesos que hoy
avanzan de manera sucesiva y utilizar proyectos tipo cuando
las condiciones territoriales lo permitan. Los controles fisca-
les, ambientales, técnicos y sismorresistentes deben mante-
nerse, pero con responsables y plazos definidos. El proposito
es claro: hacer en meses lo que normalmente toma anos, sin
sacrificar seguridad, transparencia ni calidad, y convertir la re-
construccion en una oportunidad para que los territorios vuel-
van a levantarse mejor.

El 10 de agosto muchas familias lo perdieron todo; pero
también se nos abrid la oportunidad de mejorar el bienestar de
quienes tenian muy poco.
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Anexo 1

Soluciones para lograr acelerar el régimen de excepcion
en la estructuracion, Acuerdo 012 de 2024:

1 Asistencia técnica especializada de organismos multilate- zo, se aplica silencio administrativo positivo, y el proyecto

rales. Los organismos multilaterales pueden ayudar a asistir
directamente en el territorio durante la reconstruccion, apo-
yando el diseno de proyectos desde la formulacién inicial.
Esta asistencia permitira que municipios de categorias 4, 5
y 6, que carecen de capacidad técnica interna, sorteen el re-
quisito de formulacién en la MGA sin sacrificar calidad técni-
ca. Este apoyo no significa que los organismos multilaterales
haran la tarea por los municipios, sino que transferiran cono-
cimiento durante el proceso, fortaleciendo capacidades lo-
cales de manera sostenida.

Banco de proyectos tipo preaprobados a escala regional.
EIDNPy los ministerios sectoriales deben constituir un ban-
co de “proyectos tipo” preaprobados y ya formulados bajo la
MGA, estructurado a escalaregional paralos territorios afec-
tados. Entre estas obras se deben incluir médulos estanda-
rizados de vivienda, escuelas modulares sismorresistentes,
centros de salud y sistemas de acueducto tipo.

En esta propuesta, los municipios no estructuran di-

senos complejos desde cero en medio de la emergencia;
toman los proyectos tipo y los adaptan a sus necesidades
especificas, ganando semanas en aprobacién y garantizan-
do calidad técnica. Por lo tanto, estos referentes deben ser
deliberadamente flexibles, reconociendo que las regiones
afectadas tienen particularidades distintas: condiciones
atmosféricas, climaticas y topograficas diferentes, capaci-
dades de gestion de riesqgo variadas, y caracteristicas cul-
turales y sociales propias de cada territorio. Asi, mientras
la estandarizacion acelera, la flexibilidad regional asegura
que lareconstruccion funcione.
Instruccion expresa de Minhacienda con tiempos perento-
rios. Minhacienda debe expedir una instruccién de caracter
obligatorio que establezca plazos maximos perentorios para
que las secretarias técnicas de los OCAD, a niveles nacional,
departamental y municipal, verifiqguen que un proyecto cum-
ple los cuatro requisitos de la via rapida definida en el Acuer-
do 012 de 2024.

El plazo no puede exceder el limite de dias habiles. Si
una secretaria técnica no se pronuncia dentro de ese pla-
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avanza automaticamente. Esta instruccion debe ser comu-
nicada formalmente a gobernadores, alcaldes y todos los
miembros de los OCAD. Larigidez del tiempo obliga a tomar
decisiones rapidas sin sacrificar verificacion basica, elimi-
nando la posibilidad de que funcionarios locales desconoz-
can el réegimen de excepcion o lo usen como pretexto para
estancar recursos en escritorio.

Arquitectura de IA para monitoreo en tiempo real. Todos
los contratos ejecutados dentro del programa de recons-
truccion deben estar registrados en una arquitectura cen-
tralizada de |A que permita seguimiento detallado de cada
contrato uno a uno para detectar: avance fisico versus cro-
nograma, desembolsos realizados, anomalias identificadas
y retrasos. Esta estructura debe dar acceso en tiempo real
a la Contraloria General de la Republica (CGR) para que ac-
tue de inmediato si detecta irreqularidades, sin esperar a
auditorias posteriores. Adicionalmente, seria ideal que le
permita a la poblacién acceder a un tablero publico que
muestre qué se esté haciendo, donde, cuando y con qué
recursos, generando transparencia que acelera ejecucion
porque los responsables saben que estan siendo monito-
reados continuamente.

Aplicacion rigurosa y expedita del Acuerdo 012 de 2024.
Los entes territoriales afectados —alcaldias y gobernacio-
nes de Choco, Valle del Cauca, Caldas, Quindio, Risaralda y
Cauca— deben acogerse inmediatamente al Acuerdo 012
de 2024 (articulo 4.1.2.2.9), utilizando la via rapida para to-
dos sus proyectos de reconstruccién en Fase lll (ejecucion/
construccion). Esto significa presentar propuestas con solo
los siete requisitos simplificados; no con la bateria completa
de estudios ordinarios. Esta agilizacion es una responsabili-
dad conjunta: los territorios deben radicar proyectos usando
la via répida, y las instancias de aprobacion deben procesar-
los bajo el regimen de excepcion en lugar de sequir los pro-
cedimientos ordinarios.

Voto ponderado virtual asincronico para los organismos
colegiados. Durante desastres de gran magnitud, los OCAD
ralentizan la ejecucion porque exigen presencia simultanea
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de representantes de la Nacion, departamentos y munici-
pios para votacion. Aunque se han habilitado convocatorias
aceleradas, coordinar presencia sincrénica (presencial o
virtual) genera retrasos innecesarios. La solucion es imple-
mentar un “voto ponderado virtual asincrénico” (VPVA) en la
plataforma del SGR durante emergencias declaradas.

Eneste esquema, cadarepresentante que recibe el proyec-
to tiene entre 48y 72 horas para revisar su viabilidad técni-
ca (con apoyo del DNP) y registrar su voto mediante firma
digital, sin necesidad de reunion. Si un nivel de gobierno no
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se pronuncia en ese plazo, aplica silencio administrativo
positivo a favor del concepto técnico expedido por el DNP.
Para proyectos en municipios bajo calamidad publica, la
ponderacién de votos se ajustaria temporalmente de ma-
nera que al nivel territorial afectado se le otorgaria un 60 %,
y al nivel nacional, el 40 %, asegurando que quienes estan
golpeados tienen poder de decision sobre sus propias prio-
ridades de reconstruccion.

Estas seis soluciones operativas conforman una arquitectura
de ejecucion rapida sin sacrificar control.

Evidencia sobre el uso de incentivos tributarios

en la generacion de nueva inversion

Endiciembre de 2005, la Camara de Comercio del Cauca regis-
tro 139 empresas acogidas a los beneficios tributarios de la Ley
Paez, las cuales generaban 4.873 puestos de trabajo directos
(Alonso y Lotero, 2008). Sin embargo, Ortega et al. (2000) se-
nalan que, tan solo en 1999, las inversiones declaradas como

exentas pero no materializadas ascendieron a COP 40.000 mi-
llones, y concluyen que los incentivos de este tipo Unicamente
cumplen su objetivo cuando los recursos que el Estado deja de
recaudar se convierten en nueva inversion, aunque garantizar
esa reinversion, advierten, exige mecanismos dificiles de con-
trolar y costosos de administrar.

También, una evaluacién posterior de las exenciones de las
leyes Paez y Quimbaya mostré que estas no mejoraron signifi-
cativamente el recaudo, la inversién publica local ni la calidad
de vida de los municipios beneficiarios. Aunque facilitaron la

instalacion de empresas y la contratacion de trabajadores, no
produjeron mejoras atribuibles en los ingresos municipales ni
en los indicadores de calidad de vida analizados (Galvis-Apon-
teetal., 2019).

Por lo tanto, si se llegara a pensar en algun instrumento de
esta indole, es fundamental no otorgar exenciones generales
sobre las utilidades, sino beneficios condicionados a inversio-
nes efectivamente realizadas y comprobadas. En este sentido,
la OCDE (2025a) advierte que las exenciones y las tarifas re-
ducidas sobre la renta suelen ser menos costo-efectivas que
los incentivos vinculados al gasto, como las deducciones, los
creditos tributarios y la depreciacion acelerada, porque estos
ultimos reducen directamente el costo de inversiones espe-
cificas y pueden condicionarse a la adquisicién de activos, la
generacién de empleo u otros resultados verificables'.

1. La OCDE sefala que “los incentivos que otorgan un tratamiento preferencial al gasto suelen ser mas eficientes para estimular inversion adicional y mas

costo-efectivos que aquellos que alivian la renta [traduccion propial’. Esta conclusion se basa en una comparacion de 667 incentivos tributarios vigen-

tes en 70 economias. Entre las deducciones analizadas, el 70 % se aplicaba a gastos de capital (CAPEX) y, dentro de ese grupo, el 68 % permitia recupe-

rar fiscalmente con mayor rapidez el costo de la inversion. Como ejemplo, la OCDE menciona la posibilidad de deducir el 150 % del valor de una maquina

nueva. Asimismo, el 44 % de los créditos tributarios examinados se aplica a gastos de capital. Estos instrumentos se vinculan méas directamente con la inversion

realizada que las exenciones generales sobre las utilidades, que pueden beneficiar inversiones existentes o proyectos que se habrian ejecutado aun sin el incentivo.

Para aseqgurar resultados comprobables, el 66 % de las economias exige una inversién minima para acceder al menos a uno de sus incentivos, 17 obligan a crear un

numero minimo de empleos y 23 requieren alcanzar una participacion minima de exportaciones en las ventas. La OCDE advierte que estas condiciones demandan

monitoreo y capacidad administrativa para verificar su cumplimiento (OCDE, 2025).
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El caso del Choco: por qué “reponer”no esla

mejor respuesta

El departamento del Choco representa el ejemplo mas critico
de por qué lareconstruccion tras una emergencia no debe limi-
tarse areponer lainfraestructura preexistente, sino a transfor-
mar las condiciones estructurales de la prestacion del servicio.
Histéricamente, la region ha sufrido un aislamiento severo en
la provision de bienes publicos basicos. Mientras el Sistema
Interconectado Nacional (SIN) consolidé la cobertura de los
grandes centros urbanos del pais durante la segunda mitad
del siglo XX, la integracion de este territorio a la red eléctrica
nacional ocurrié tardiamente en la década de 1990 (de forma
fraccionada), manteniendo a la fecha extensas porciones de su
territorio en la condicion de zonas no interconectadas (ZNI).

Larezagada conectividad del Choco responde tanto a un dé-
ficit historico de inversion publica como a restricciones estruc-
turales complejas: un territorio dominado por zonas de reserva
forestal (Ley 2.2 de 1959), un alto traslape con colectivos étni-
co-territoriales (consejos comunitarios y resguardos indigenas),
condiciones de alta vulnerabilidad socioecondmica, persisten-
cia del conflicto armado y una acentuada dispersion poblacional
alo largo de los litorales y las cuencas hidrograficas. De hecho,
en febrero de 2026 el Instituto de Planificacién y Promocion de
Soluciones Energéticas para Zonas No Interconectadas (IPSE,
2026) ya habia registrado 403 localidades chocoanas de las ZNI:
22 no tenian servicio; 167 recibian entre una y seis horas diarias;
110, entre siete y ocho horas; de 94 no se obtuvo informacion; y
ninguna reportd suministro durante las 24 horas.

Esta complejidad hace del Choco un caso paradojico y pa-
radigmatico del fracaso de las soluciones unificadas o impues-
tas desde la centralidad. Durante anos, la politica publica se
sustento en la provision de energia a través de plantas de com-
bustion, y recientemente se ha privilegiado la masificacién de
sistemas solares fotovoltaicos estandarizados. Sin embargo,
buena parte del departamento presenta niveles de radiacion
solar severamente limitados por los altos indices de nubosidad
y precipitacion, situandose por debajo del umbral minimo de
referencia técnica para un rendimiento 6ptimo (4 kWh/m?-dia).

En contraste, el Choco es una de las regiones mas biodiver-
sas y con mayor abundancia hidrica del planeta. Por ello, la tran-
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sicion y reconstruccion energética deberia orientarse priorita-
riamente hacia soluciones basadas en la naturalezay el recurso
hidrico, tales como las pequefas centrales hidroeléctricas(PCH)
y la tecnologia hidrocinética (aprovechamiento de la fuerza de
corriente de rio sin necesidad de grandes embalses). Estas al-
ternativas ofrecen ventajas clave para la region tales como un
bajo impacto ambiental y social, alta eficienciay continuidad en
la generacion (a diferencia de la intermitencia solar), adaptabili-
dad al territorio, menores costos de almacenamiento y facilidad
de mantenimiento por parte de las propias comunidades.

A pesar del consenso técnico sobre las ventajas del recurso
hidrico en la cuenca del Pacifico, las tecnologias propuestas no
se han implementado masivamente debido a la complejidad de
trdmites y a problemas de articulacion institucional, que retra-
san de forma indefinida la viabilizacién técnica y desincentivan
asi a las entidades publicas y desarrolladores para estructurar
proyectos hidricos. Lo que se observa, entonces, es un incen-
tivo perverso hacia soluciones fotovoltaicas “mas sencillas” de
tramitar, pero sustancialmente menos eficientes para el terri-
torio. De manera que, en el caso concreto del Choco, se reco-
mienda avanzar en los siguientes frentes:

«  Estructuracion de un protocolo de licenciamiento am-
biental diferenciado para PCH e hidrocinética. Conviene
disenar, en conjunto con el Ministerio de Ambiente y Desa-
rrollo Sostenible (Minambiente), una ventanilla de tramites
agiles y con requisitos proporcionados para proyectos hi-
droenergéticos comunitarios de menor escala(menores a
10 MW) que no requieran embalse.

«  Modelos de gobernanza comun y formacion técnica lo-
cal: Financiar esquemas de coinversién y administracion
comunitaria del servicio, articulados con programas de
formacion técnica del Servicio Nacional de Aprendizaje
(SENA) en mantenimiento de equipos hidroeléctricos di-
rectos, reduciendo la dependencia de contratistas exter-
nos en zonas apartadas.
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« Mecanismos de financiacion flexible e hibridacién pro-
gresiva: Crear una linea de crédito de fomento y trans-
ferencias del SGR orientada a cubrir el CAPEX inicial de
soluciones hidricas, promoviendo sistemas hibridos (PCH/
hidrocinética + diésel de respaldo o solar puntual) que ase-
guren el suministro 24/7 en localidades aisladas.
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«  Factibilidad territorial: Condicionar la asignacion de re-
cursos de reconstruccién a diagndsticos microterritoriales
que justifiquen, cuando haya lugar, las soluciones de ener-
gia solar en zonas con el potencial de radiacion, priorizan-
do ademas la caracterizacion hidrografica y social de cada
cuenca para apuntar a las soluciones de generacién hidrica.

Evidencia sobre esquemas de gerencia

En primer lugar, la experiencia de la fase de emergencia del
terremoto del Eje Cafetero de 1999 muestra la importancia
de la capacidad territorial. El Comité Regional para la Preven-
cion y Atencion de Desastres del Quindio (Crepad), encargado
de coordinar a las instituciones departamentales frente a una
emergencia, activo su plan operativo, aunque la magnitud del
desastre, la interrupcion de las comunicaciones y la falta de
recursos desbordaron inicialmente su capacidad. En parale-
lo, el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF) instald
durante los primeros cinco dias 93 cocinas comunitarias que
atendieron a 26.140 personas, con recursos institucionales y
comunitarios. Segun un estudio de Cano (2003) a proposito de
esta experiencia, los organismos locales y regionales, por co-
nocer directamente los problemas del territorio, deben estar
al frente de las operaciones. Con base en este referente, la re-
construccién actual podria combinar coordinacién financiera
nacional con ejecucion territorial.

En el Forec, los recursos estatales fueron canalizados me-
diante un solo fondo, mientras la ejecucion se distribuyo en las
32 zonas ya mencionadas —31urbanasy 1rural—administradas
por gerencias zonales. Armenia se dividié en 15 zonas; Pereira
tuvo una gerencia para todo su perimetro urbano; y 9 munici-
pios del norte del Valle y Tolima fueron agrupados bajo una sola
gerencia. Estas gerencias fueron adjudicadas a organizacio-
nes no gubernamentales (ONG) mediante convocatorias priva-
dasy publicasy, bajo el esquema de administracion delegada,
administraban los proyectos concertados por las alcaldias con
actores territoriales, respetando los lineamientos del Forec.

Segun el testimonio de un gerente zonal recogido en el
caso, la concentracion de recursos nacionales y extranjeros
en un solo ente permitié establecer presupuestos y planes de
inversion en poco tiempo. Este disefno ofrece un criterio adap-
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table: mantener centralizados la financiacion, los estandares 'y
el sequimiento, pero definir gerencias especializadas o regio-
nales segun la magnitud y las caracteristicas de cada territorio
(Gutiérrez, 2002).

El contrato de la zona 12 de Armenia muestra cémo el es-
guema funcionaba en la practica: el Forec contrato a la Cor-
poracion Minuto de Dios para prestar los servicios de adminis-
tracion delegada e interventoria de la reconstruccion integral
de esa zona. El administrador zonal debia dirigir, administrar
y controlar los programas aprobados, manejar los recursos,
coordinar las actividades, presentar un plan de accion zonal
durante los primeros tres meses y rendir informes mensuales
al Forecy ala Alcaldia. También estaba encargado de coordinar
las obras con la administracion municipal, garantizar la partici-
pacién ciudadana, facilitar la creacion de veedurias y promover
la utilizacion de mano de obra y recursos del municipio y la re-
gién. El Forec conservaba la orientacion general, la aprobacion
del programa de trabajo y el control sobre las inversiones (Fo-
recy Corporacion El Minuto de Dios, 1999).

El reasentamiento de Gramalote ofrece otro referente de
coordinacion territorial. Desde abril de 2012 funcion6 de ma-
nera permanente una mesa de trabajo integrada por la alcal-
dia, la gobernacién, el Fondo Adaptacion, la personeria y re-
presentantes de la comunidad, las juntas de accion comunal y
la veeduria municipal. Segun el Plan de Reasentamiento, esta
mesa fue el principal espacio para discutir el proyecto, sociali-
zar avances, negociar y tomar decisiones. El proceso también
asigno responsabilidades concretas: el municipio asumio el
ordenamiento territorial, y la Gobernacion particip6 especial-
mente en la infraestructura vial, el agua y el saneamiento basi-
co. La leccion es que la direccion nacional debe acompanarse
de una instancia territorial permanente que reuna a las entida-
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desresponsablesy alacomunidad para tomar decisionesy ha-
cer seguimiento a la reconstruccion (Fondo Adaptacion, 2015).

En todo caso, la reconstruccion requiere una direccion
nacional Unica con autoridad suficiente para destrabar deci-
siones agiles. Para ello, se recomienda designar un gerente de
reconstruccion con acceso directo y confianza del presidente
de la Republica, siguiendo el modelo del Forec de 1999. Luis
Carlos Villegas, entonces presidente del Consejo Directivo del
Forec, documentd que esta cercania con la Presidencia fue
determinante para resolver desencuentros entre ministerios,
entidades descentralizadas y Gobiernos locales sin demoras
(Infobae, 2026). El Decreto 197 de 1999, al comprometer a las
entidades publicas a colaborar con el Forec, garantizé que nin-
gun ministerio o0 agencia pudiera actuar de espaldas a la direc-
cion nacional. Esta misma estructura de mandato claro debe
replicarse hoy.

Anexo b5

Aseguramiento transversal

La evidencia internacional muestra que el aseguramiento pue-
de reducir los efectos economicos de desastres como los te-
rremotos. La OCDE (2026) menciona que los seguros frente a
amenazas naturales contribuyen a mitigar las contracciones
de la actividad econémicay acelerar la recuperacion, y que una
mayor penetracion disminuye la carga de la reconstruccion so-
bre los contribuyentes (OCDE, 2026). Von Peter et al.(2012), por
su parte, estimaron que las pérdidas aseguradas no tienen un
efecto significativo sobre la trayectoria de largo plazo del PIB,
mientras que las no aseguradas pueden generar un costo acu-
mulado de hasta 2,3 % del PIB durante los diez anos posterio-
res a un desastre'. De igual manera, Poposki(2020) recoge una
estimacion de Standard & Poor’s segun la cual asegurar el 50 %
de los activos reduciria en 40 % el impacto de un fenomeno de
este tipo?.
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En el ambito territorial, se recomienda fortalecer los esque-
mas regionales a través de la Red Pro (Regién, Produccion,
Oportunidad), que ya articula organizaciones empresariales
regionales en los territorios afectados. Después del terremoto
de agosto 2026, esta organizacién coordind desembolsos de
ayuda humanitaria junto con gobernaciones y alcaldias; y tiene
capacidad instalada, confianza local y fluidez con actores pri-
vados. La direccion nacional debe dotar estas gerencias regio-
nales con reglas claras, recursos presupuestales definidos, y
esquemas de seguimiento que garanticen que sus decisiones
se alinean con prioridades nacionales sin esperar aprobacio-
nes centrales que paralicen ejecucion. La leccion de Armeroy
del Eje Cafetero es que descentralizacion con autoridad local
funciona; centralizacién sin dinero no (El Heraldo, 2026).

Sin embargo, a nivel global la brecha de proteccion contra ca-
tastrofes sigue siendo amplia: entre 2000 y 2024, el 79 % de
las pérdidas econdmicas ocasionadas por terremotos en los
paises miembros y candidatos a ingresar a la OCDE no esta-
ban aseguradas. Ademas, en 21 de esos paises menos del 20 %
de las pérdidas por amenazas naturales conto con cobertura
(OCDE, 2026).

En Colombia la cobertura de seguros también es baja. En
2025, las primas emitidas en el pais alcanzaron COP 61 billones,
equivalentes al 3,3 % del PIB: la misma penetracion registrada
en 2024. Ademas, el gasto promedio en seqguros llegd a COP 1,15
millones por habitante (Banca de las Oportunidades [Bd0] y Su-

perintendencia Financiera de Colombia [ SFC], 2026). Asimismo,

al cierre de 2025, las primas de los seguros de propiedad repre-
sentaban apenas el 0,21 % del PIB. Frente a este panorama, Fitch

1. El estudio utiliza un panel de 8.252 observaciones anuales correspondiente a 203 paises y jurisdicciones entre 1960 y 2011, cruzado con informacion sobre 2.476

grandes catastrofes naturales y sus pérdidas totales y aseguradas. Los autores estiman dinamicamente sus efectos sobre el crecimiento y advierten que el resultado

corresponde al conjunto de desastres analizados; no exclusivamente a terremotos ni a Colombia.

2. Poposki(2020) presenta una revision de literatura y no estima directamente estos resultados. La reduccion de 40 % corresponde a un estudio de Standard & Poor’s

(2015), mientras que el dato sobre el reaseguro del 95 % de las pérdidas aseguradas del terremoto chileno de 2010 procede de Aon Benfield (2011). Ambos trabajos son

citados secundariamente por el autor.
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Ratings (2026) advierte que una parte relevante de las pérdidas
que quedan por fuera del sistema asegurador debe ser asumida
por el Estado, los hogaresy las empresas no aseguradas.

Ademas, la cobertura en Colombia es muy desigual entre
los cinco departamentos mas afectados. Quindio tenia 38.471
viviendas aseguradas y una tasa estimada de aseguramiento
del 18 %; Risaralda, 48.395 y 13 %; Valle del Cauca, 192.576 y
12 %;y Caldas, 29.319 y 8 %. Chocd registraba apenas 1.214 vi-
viendas aseguradas (Fasecolda, 2026b°).

Con corte al 21 de agosto, las aseguradoras habian recibido
36.415 reclamaciones por el terremoto y estimaban en cerca
de COP 1,2 billones el costo de atenderlas. De ese total, 29.736
reclamaciones y COP 1,09 billones correspondian a sequros de
incendio y terremoto (Fasecolda, 2026a). Ademas, para esa fe-
cha ya se habian desembolsado COP 11.104 millones en indem-
nizaciones (Fasecolda, 2026a).

No obstante, Fitch Ratings espera que el terremoto ten-
ga un impacto patrimonial limitado sobre las aseguradoras
colombianas calificadas. En los sequros de propiedad contra
incendio y terremoto, estas entidades habian transferido a re-
aseguradores el 66,9 % del riesgo a mayo de 2026, y también
contaban con contratos catastroficos y con reservas equiva-
lentes al 18,8 % del patrimonio contable del sector para respal-
dar el pago de siniestros. Por estas protecciones, Fitch Ratings
(2026) no identifica, por el momento, riesgos para la solvencia
de las aseguradoras calificadas ni para su capacidad de cum-
plir las obligaciones derivadas de las polizas.

Ante esta baja cobertura parariesgos en Colombia, la OCDE
(2019) ya habia recomendado al pais “evaluar opciones de ase-
guramiento frente al riesgo de desastres para fortalecer la
resiliencia financiera de los hogares y las empresas”. Segun
dicho organismo, estos seguros pueden incentivar inversiones
en reduccion del riesgo, promover una cultura de prevencion
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y disminuir la responsabilidad eventual del Gobierno nacional.
Asimismo, se recomendo que las primas reflejen tanto la expo-
sicion al riesgo como las medidas de reduccion del riesgo eje-
cutadas por los asegurados, y considero positivo que Colombia
avanzara en el disefo de instrumentos para asegurar activos
publicos nacionales y territoriales, infraestructura critica, em-
presasy hogares (OCDE, 2019).

La experiencia internacional arroja algunas reflexiones
al respecto. En Suiza, hogares y empresas estan obligados a
adquirir seguros de propiedad en la mayoria de los cantones
(divisiones territoriales equivalentes a departamentos) (OCDE,
2026). En Francia, el seguro de propiedad es obligatorio para
arrendatarios residenciales y copropietarios, y las polizas de
propiedad incorporan automaticamente la cobertura frente a
catastrofes naturales (OCDE, 2026).

Finalmente, México utilizé el antiguo Fondo de Desastres
Naturales (Fonden) para financiar la atencion de emergen-
cias y la reconstruccion de infraestructura publica y vivien-
das de poblacion de bajos ingresos. En este pais, cuando una
infraestructura federal no asegurada solicitaba financiacion
por segunda vez, el apoyo se reducia del 100 % al 50 %; para
la infraestructura territorial no asegurada, una tercera solici-
tud cubria solo el 25 % y las posteriores no recibian recursos,
mientras que la infraestructura asegurada mantenia su elegi-
bilidad (OCDE, 2019).

En definitiva, Colombia debe incorporar el aseguramien-
to como una condicion permanente de la gestion del riesgo,
priorizando los activos publicos, las viviendas y las empresas
ubicadas en los territorios mas expuestos. La reconstruccion
debe aprovecharse para ampliar esa cobertura y definir incen-
tivos que premien la prevencion, reduzcan las pérdidas sin pro-
tecciony eviten que hogares, empresas y contribuyentes vuel-
van a asumir casi por completo el costo del préoximo desastre.

3. Elcomunicado no presenta para este departamento una tasa de cobertura valida.
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