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RESUMEN

El artículo de investigación**  LGHQWL¿FD�ORV�HVFHQDULRV�VREUH�ORV�FXDOHV�HVWi�DSUHFLDGD�SDUD�ODV�DGPL-
nistraciones locales la atención de los estados de emergencia, en tanto, calamidad pública, económica, 
ecológica y social, bajo la lupa de la actual ola invernal que viene padeciendo el país, la cual no ha 
encontrado en los mecanismos de la administración central y descentralizada, la forma de pasar de  la 
mitigación y reparación a abordarse como un campo crónico de la realidad territorial del país y  que por 
tanto, debe contemplarse en los procesos de ordenamiento y planeación territorial como parte integral. 

La investigación evalúa la capacidad de las entidades territoriales para internalizar las emergencias 
estimadas en los estados de excepción,  bajo un marco de gestión sistémica del riesgo involucrada en 
la planeación y el desarrollo local. La intervención y los recursos no alcanzan a cubrir la magnitud del 
fenómeno, dado que su baja capacidad de maniobra es superada por las exigencias de la  realidad, y  la 
posibilidad de estimar un escenario de acción para que ellos puedan responder no es clara, ya que se 
encuentran jaqueados por el cambio climático, que ha provocado el desbordamiento de ríos y el despren-
dimiento de tierra.

ABSTRACT 

The research article delivers concretely scenarios where we can appreciate how  local administrations  
pay attention to the States of emergency under the scope of  public, economy, ecological and social 
calamity under the magnifying glass of the current raining season the country is facing at the moment. The 
administration has not found mechanisms neither in the central nor the decentralized administration to 
pass the mitigation and repair of  D�FKURQLF�¿HOG�RI�WKH�WHUULWRULDO�UHDOLW\� in the country and which therefo-
re should be viewed as an integral part of the territorial  planning  processes 
 
The research assesses the capacity of local authorities to internalize emergencies estimated in States of 
emergency under a framework of systemic risk management involved in the planning and local deve-
lopment. Intervention and resources fail to cover the extent of the phenomenon bringin low ability to 
maneuver and it  is exceeded by the demands of reality and the possibility of estimating a scene of action. 
In this way, their   answers are not clear, since they are checked by climate change which has led to the 
RYHUÀRZLQJ�RI�ULYHUV�DQG�WKH�ODQGVOLGH�
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El Estado colombiano  tiene contemplada la estructura 
�������������ȱ���ȱ�����ȱ�������ȱ����ȱ�����ȱ������ȱ�ȱ���ȱ��-
ę��������ȱ��ȱ�������ȱ��ȱ�����à�ȱ��ȱ�������ȱ¢ȱ��ȱ���������ȱ
mencionadas. Si bien, la existencia de estamentos y orga-
nismos ilustran orgánicamente el estado de instituciones 
�ȱ���ȱ���ȱ����ȱ����������ǲȱȱ��ȱ�������ȱ¢ȱ������������ȱ���ȱ
se presenta entre ellas y la gestión local no es consecuen-
te. La responsabilidad y el origen de los recursos para 
�������ȱ�����ȱ��ȱ��ȱ�������à�ȱ����ȱ�ȱ������ę�����ȱ���ȱ��ȱ
������ȱ����ȱ��ȱ��������ȱ����ȱ���ȱ�����ǰȱ��ȱ����ȱ������ȱ
que se suma a los indicadores incidentales y variables 
������������ȱ����ȱ���������ȱ����������ȱ��ȱ�����ǯ

En un extremo se encuentra el Estado central altamente 
���������ȱ����ȱ�������ȱ���������ȱ¢ȱ������ȱ�ȱ��ȱ����ȱ��ȱ
�����������ȱ���ȱ��ę��������ȱ����������ǯȱ��ȱ����ǰȱ���ȱ�����ȱ
territoriales que atienden las emergencias a través de las 
instituciones como los sistemas regionales y locales de 
atención y prevención de desastres, así como los comités 
locales de emergencia creados bajo el amparo de ley y la 
������ȱ��ȱ���ȱ�������������ǯȱ��ȱ��������ǰȱ��ȱę����ȱ�����-
tucional es la que termina siendo apreciada o cuestiona-
da por la atención prestada, siendo paradójicamente la 
que menos tiene claro la manera de actuar.

La mirada de los entes territoriales en particular de 
������ȱ�����ȱ��ȱ������ȱ�����ȱ���ȱ�����������ȱ����������ȱ
y en consecuencia al Estado central. En este sentido se 
presenta una situación especial, por ley todos los entes 
deben contar con sistemas de prevención y atención de 
desastres,  pero su particularidad se extiende al mar-
gen de alarma que crea y la administración del riesgo 
�ȱ����������ǰȱ����ȱ��ȱ����ø�ȱ����ǰȱȱ��ȱ����ȱ�����à�ȱ�ȱ��ȱ
disposición parcial o completa de los recursos locales con 
���ȱ��ȱ�������ȱ�������������ȱ����ȱ�������ȱ���ȱ�¡��������ȱ
preliminares que ocurren por cuenta de  las emergencias.

Los entes regionales y territoriales requieren de elemen-
tos que les permitan maniobrar más allá de las prescrip-
������ȱ��ę�����ǯȱ��ȱ���Ç�ȱ�������������ȱ��������ȱ¢ȱ�����ȱ
es evidente cuando se pasa a la etapa de la elaboración 
de los planes, los  proyectos y el uso de los recursos 
destinados por presupuesto nacional como los girados 
���ȱ��������ȱ��ȱ���ȱ�����������ȱ�ȱ��ȱ����ȱ��ȱ�������ȱ��ȱ
�����ȱ�������������ȱ��ȱ��ȱ���ȱ��ȱ�à��ȱ��ȱ������ȱ��ȱ�����ȱ
de paliar la crisis, sino, que éstos sean usados para que 
��ȱ��ȱ������ȱ���ȱ��������ȱ����������ȱ��ȱ��������ȱ��ȱ���ȱ
�����������ȱ¢ȱ��ȱ������ȱ�ȱ��ȱ����ȱ��ȱ�����������ǯ

En gran medida también es revisado el papel que juega 
en consecuencia el ordenamiento y la planeación territo
����ǰȱę�����ȱ��ȱ���ȱ������ȱ��ȱ����ȱ������ȱ��ȱ����������à�ȱ
para el desarrollo local y regional. Sin embargo, ante 
���ȱ��������ȱ�����������ȱ����������ȱ���ȱ��ȱ���à����ǰȱ��ȱ
evidente que las administraciones sólo aplican la estruc-
����ȱ������ȱ��ȱ��ȱ��¢ȱ����ȱ���������ȱ����ȱ���ȱ�à�����ȱ��ȱ
�����à�ǰȱ����ȱ��ȱ����ȱ���ȱ������ȱę��������ȱ�ȱ�����-
matizar los espacios de intervención a los que deben 
ser sometidos los departamentos y los municipios para 
revertir estas circunstancias.

El análisis sistémico, tiene los elementos para apreciar 
�����ȱ��ȱ����������ȱ������ȱ�����ȱ��ȱ��������à�ȱ����������-
nal el esquema al que podría verse abocada la gestión de 
las emergencias en el contexto de la planeación y el desa-
rrollo territorial. La orientación de los recursos públicos 
�����ȱ�����ȱ����à����ȱ��������ȱ���ȱ��������ȱ����������ȱ
por los entes bajo un orden de revisión plena de cómo a 
través de ellos además de cubrir las demandas o necesi-
dades de los ciudadanos, se impacta directamente sobre 
los riesgos, y por ende, en apreciar la gerencia pública 
�����������ȱ������ȱ�ȱ���ȱ�����������ȱ����à�����ǯ

En ese orden de ideas este artículoŗ  contempla los si-
guientes elementos de estudio a saber: en primer lugar, 
un análisis institucional de los estados de emergencia 
������ȱ�ȱ��ȱ���������ȱ��ȱ���������ȱ��ȱ���ȱ����������ȱ�����ǯȱ
En segunda instancia, un marco de propuesta en la que 
�����ȱ�������£����ȱ�����ȱ�à���ȱ����ȱ���ȱ��������ȱ��ȱ����-
��à�ǲȱ���������ȱ���ȱ����������ȱ���ȱ��ȱ����ȱ���������ȱ��ȱ
aplicación desde el ordenamiento y la planeación debe 
arrojar desde las propias administraciones públicas y 
entes responsables, y en tercer lugar, analizar la relación 
entre la planeación, el ordenamiento y la puesta de un 
marco sistémico para la atención de emergencias territo-
riales.

ϭ���ƐƚĞ�ĚŽĐƵŵĞŶƚŽ�ĞƐ�ƉƌŽĚƵĐƚŽ�ĚĞů�ƉƌŽǇĞĐƚŽ�ĚĞ�ŝŶǀĞƐƟŐĂĐŝſŶ �͗͞ >Ă�'ĞƌĞŶĐŝĂ�
Pública Territorial Frente a los Estados de Excepción Calamidad Pública, 

�ĐŽŶſŵŝĐĂ �͕�ĐŽůſŐŝĐĂ�Ǉ�̂ ŽĐŝĂů͟ �͕ĮŶĂŶĐŝĂĚŽ�ƉŽƌ�ůĂ��^�W�;�ƐĐƵĞůĂ�ĚĞ��Ěŵŝ-
ŶŝƐƚƌĂĐŝſŶ�WƷďůŝĐĂͿ �͕ĞŶ�Ğů�ƉĞƌşŽĚŽ�ƐĞƉƟĞŵďƌĞ�ϭϱ�ĚĞ�ϮϬϭϭ�Ă�ĚŝĐŝĞŵďƌĞ�ĚĞ�
ϮϬϭϭ �͕ĞũĞĐƵƚĂĚŽ�ƉŽƌ�Ğů�'ƌƵƉŽ�ĚĞ�ŝŶǀĞƐƟŐĂĐŝſŶ�ĞŶ�WŽůşƟĐĂ �͕�ĞƌĞĐŚŽ�Ǉ�'ĞƐƟſŶ�
Pública de la ESAP, categoría A en Colciencias.  

Introducción
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Estados de Excepción 
y Estructura Institucional en 
Colombia Frente a los 
Estados de Emergencia 
Climática e Invernal.
��ȱ��������ȱ���ȱ�������ȱ��ȱ�¡�����à�ȱǻ���ǯȱŘŗŘȦŘŗśǯȱ
�ǯ�ǯȱŗşşŗǼȱ���ȱ����ȱ�����£����ȱ���ȱ��ȱ	�������ȱ�����-
nal  para garantizar el orden constitucional y se aplican 
generalmente ante circunstancias inesperadas o casos 
���������ǰȱ����ȱ��ȱ���ȱ�����ȱ�ȱ���ȱ������ȱ��ȱ���������ȱ���ȱ
los sistemas de prevención. Por estados de excepción, 
se entienden las medidas extraordinarias que adoptan 
los gobernantes para sobreponerse mediante normas 
especiales a las situaciones de orden público o ante la 
agresión de un país extranjero o alteración ambiental y 
ecológica como resultado de alteraciones climáticas como 
en la actualidad registra el país en consecuencia por el 
cambio climáticoŘǯȱ�����¡�����£�ȱ��ȱ�����ȱ��������������ȱ
��ȱ����������ȱǻŘŖŖŖǼǱ

��ȱ���ø�����ȱ��ȱ��������ȱ��ȱ����ȱ��ȱ��Ç�ȱ��ȱ�����-
tres. Existen registros desde la colonia, sin embargo se 
�����ȱ�ę����ȱ���ȱ���ȱ���������ȱ��ȱ��ȱ��Ç�ȱ������£��ȱ
�ȱ���ȱ��������ȱ�ȱ������ȱ���ȱ��������ȱ��ȱ������ȱǻŗŘȱ��ȱ
���������ȱ��ȱŗşŝşǼȱ¢ȱ���ȱ���������ȱ���ȱ��ȱ���ȱ�����ȱ
�Û�ȱ�����àȱ�ȱ���ȱ��������ȱ��ȱ����£����ȱ¢ȱ�������ȱǻ��-
�������ȱŘřȱ��ȱŗşŝşǼǯȱǻŘŖŖŖǱȱ�ǯȱśǼǯ

��ȱ�ø����ȱ��ȱ��������������ȱȱ��ȱ���ȱ���ȱ��ȱ���ȱ��������-
����ȱ���ȱ�������������ȱ���ȱ���à����ȱ����¤����ȱ�����ȱ
en serios apuros al Sistema Nacional de Prevención de 
Desastres (SNPAD) y al mismo aparato institucional esti-
����ȱ����ȱ�����ȱ������ȱ�ȱ���ȱ������ȱ����������ȱ���ȱ��ȱ���ȱ
invernal. Considerado y aplicado el estado de emergen-
���ȱ������ǰȱ����à����ȱ¢ȱ���������ȱǻ�������ȱŚśŞŖȱ��ȱŘŖŗŖȱ
¢ȱŘŖȱ��ȱŘŖŗŗǼ3 para atender los estragos generados por el 
�����ȱ��������ǰȱ��ȱ��������ȱ�����ȱ���ȱ�Û��ȱŘŖŗŖȬŘŖŗŗȱ¢ǰȱ
ya en la segunda temporada invernal, se evidencia, no 
obstante contar con el andamiaje institucional y legal, 

Ϯ�WĂƌĂ��ĂƐĂů�;ϭϵϵϵͿ �͕ůŽƐ�ĞƐƚĂĚŽƐ�ĚĞ�ĞǆĐĞƉĐŝſŶ �͕ĞŶ�ƐĞŶƟĚŽ�ĞƐƚƌŝĐƚŽ �͕͞ ƐŽŶ�
regímenes jurídicos especiales originados en circunstancias extraordinarias 

ĚĞ�ǀĂƌŝĂĚĂ�şŶĚŽůĞ�ʹ �ŶĂƚƵƌĂů͕ �ĞĐŽůſŐŝĐĂ �͕ƐĂŶŝƚĂƌŝĂ �͕ĞĐŽŶſŵŝĐĂ �͕ƉŽůşƟĐĂ�Ͳ �͕ƋƵĞ�
ƉŽŶĞŶ�ĞŶ�ƉĞůŝŐƌŽ�ůĂ�ĞƐƚĂďŝůŝĚĂĚ�ĚĞ�ůĂ�ŝŶƐƟƚƵĐŝŽŶĞƐ �͕Ž�ůĂ�ǀŝĚĂ�ĚĞ�ůĂ�ŶĂĐŝſŶ�
Ž�ĚĞ�ƐƵƐ�ŚĂďŝƚĂŶƚĞƐ �͕ĐƵǇĂ�ĮŶĂůŝĚĂĚ�ĞƐ�ƉƌŽĐƵƌĂƌ�Ğů�ƌĞƐƚĂďůĞĐŝŵŝĞŶƚŽ�ĚĞ�ůĂ�
ŶŽƌŵĂůŝĚĂĚ �͟;Ɖ͘ϰϱͿ͘

ϯ��ĞĐƌĞƚŽ�ϰϱϴϬ�ĚĞ�ϮϬϭϬ�͞ WŽƌ�Ğů�ĐƵĂů�ƐĞ�ĚĞĐůĂƌĂ�Ğů�ĞƐƚĂĚŽ�ĚĞ�ĞŵĞƌŐĞŶĐŝĂ�
económica, social y ecológica por razón de grave calamidad pública”, 

�ĞĐƌĞƚŽ��ϬϮϬ�ĚĞ�ϮϬϭϭ �͕͞ ƉŽƌ�Ğů�ĐƵĂů�ƐĞ�ƉƌŽƌƌŽŐĂ�ŚĂƐƚĂ�Ğů�Ϯϴ�ĚĞ�ĞŶĞƌŽ�ĚĞ�ϮϬϭϭ�
la declaratoria de emergencia económica, social y ecológica en todo el 

territorio nacional”.

���ȱ��ȱ������ȱ��ȱ����ȱ����������ȱ���ȱ��ȱ����������ǰȱ
�������ȱ��ȱ����������ȱ��ȱ�����������ȱ��ȱ���ȱ�������ȱ
tomadas o la capacidad gubernamental de administrar y 
��������ȱ���ȱ�������ȱ�ø������ǯȱ�������ȱ�������ǻŘŖŖşǼǱ

Ello implica poner a Colombia en modo “adaptación” 
y realmente integrar las cuestiones del cambio climá-
tico, dentro de la cotidianidad del desarrollo del país, 
�����ȱ���ȱ���Ç�����ȱ����������ȱ�����ȱ���ȱ��������ȱ�������ǯȱ
ǻ�ǯȱŗŚǼǯȱ

La estructura que acompaña a todo el SNPAD se en-
�������ȱ����������ȱ��ę����ȱ��ȱ��ȱ�����ȱ�����������ǯȱ��ȱ
relación a los niveles regional y local es importante 
������ȱ���ȱ�����ȱ�����ȱ��ȱ��ȱ����������ȱ�����ȱ�������ǰȱ���ȱ
Corporaciones Autónomas Regionales (CAR), 34 en total 
��ȱ����ȱ��ȱ��Ç�ȱ¢ȱ���ȱ�������ȱ���������ȱ����ȱ���������ȱ
ambiental ante las demás entidades territoriales, donde 
����¤�ȱ���������ȱ���ȱ�����·�ȱ�������ȱ��ȱ��������à�ȱ
y Atención de Desastres (CLOPAD), comités locales de 
emergencia que se activan mediante instrumentos de 
alarma ante emergencias de cualquier índole. Sumadas 
las entidades de carácter privado que concurren  a las si-
���������ȱ��ȱ����������ǰȱ��������ǰȱ���£ȱ����ǰȱ�������ȱ
Civil. No obstante esta estructura, la cuestión radica en 
���������ȱ��·ȱ�����ȱ�ȱ��·ȱ����ȱ��ȱ����ȱ�����ȱ�ȱ��ȱ����ȱ
��ȱ���������ȱ�ȱ��������ȱ��ę��������ȱ����������ȱ���ȱ���ȱ
���������ȱ���������ǯȱǻ���ȱ��������Ç�ȱŗǼ

El Estado en Colombia no puede continuar a la mer-
ced de las condiciones climáticas o de otra índole para 
����������ȱ��ȱ���������������ȱ�������ȱ¢ȱ����ę����ȱ���ȱ
implica el estar localizados en uno de las posiciones 
�����¤ę���ȱ�¤�ȱ����������ȱ��ȱ��ȱ�����ǰȱ¢ȱ���������ȱ��ȱ
paralelo con el modelo de crecimiento desmedido sobre 
���ȱ���������������ȱ�����¤ę��ȱ���ȱ��ȱ����ȱ�������ȱ��ȱ
��ȱ����������ȱ¢ȱ��ȱ�����������à�ȱ����ȱ������ȱ�ȱ��������-
��ȱ��ȱ���ȱ�������ȱ��ȱ�����ȱ�����ȱ������ȱ��ę����ǯȱ��ȱ��-
perante que los administradores públicos en calidad de 
alcaldes y gobernadores asuman un papel más serio en 
����ȱ����ǰȱ����ȱ��ȱ���������ȱ���ȱ�����ȱ��ȱ����¤ȱ�������à�ȱ
�ȱ��ȱ���ȱ������ȱ�����������ǰȱ����ȱ��ȱ����ȱ��ȱ����ȱ�����ȱ��ȱ
capacidad gerencial y las implicaciones de los estados de 
excepción.  

ȱ��ȱ��ȱ�����ȱ��ȱ���ȱ��������ȱŚśŞŖȱ��ȱŘŖŗŖȱ¢ȱŖŘŖȱ��ȱŘŖŗŗǰȱ
que declararon la emergencia económica, social y ecoló-
gica, se debe anotar que dieron origen a cerca de cuaren-
��ȱ��������ȱ�¤�ȱ���ȱ���ȱ��������ȱ��ȱ���ȱ���Ç�����ȱ�������-
cidas para la atención de emergencias. Cabe destacar la 
creación de otras instancias que sumadas a las ya existen-
���ǰȱ��ȱ����������ȱ��ȱ���������ȱ��������������ȱ���ȱ������ȱ
entre ellas se presentan los llamados trámites burocrá-
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Fotografía 1. Calles del Municipio de Sucre- Sucre, inundado durante siete meses.  2011. Defensa civil Colombiana, seccional Sucre. Recuperado de: http://1.bp.blogspot.com/-uyO1kLcFUVQ/
TZx5FsClwfI/AAAAAAAAAD8/e-F_XtQHU9A/s1600/DIRECTOR+SECCIONAL+EN+VISITA+MUNCIPIO+DE+SUCRE-SUCRE.JPG

ticos que obstaculizan la atención de manera puntual y 
con la urgencia que merece el caso. En este sentido vale 
la pena nombrar a Colombia Humanitaria, estrategia 
���ȱ	�������ȱ��������ȱ¢ȱ��ȱ�����ȱ��ȱ����������à�4, 
instancias sobre las cuáles recae la responsabilidad de 
���ȱ��������ȱę���������ȱ¢ȱ��ȱ�������à�ȱ��ȱ�·������ȱ��ȱ���ȱ
�����ȱ���ȱ��ȱ���������ȱ����ȱ���������ȱ���ȱ£����ȱ������-
���ǯȱ���������ȱ�������ȱǻŘŖŖşǼǱ

P���ȱ����������ȱ����ȱ�������ȱ��ȱ��������ȱ�������ȱ���ȱ
interrelaciones de los procesos de manera sistemática, 
construyendo orientaciones y lineamientos de carác-
ter multisectorial y territorial, tanto para medidas de 
adaptación como de mitigación que trasciendan para 
������ȱ�ȱ������ȱ�������ȱ���ȱ�������ȱ��������ȱ�����ę��-
tivos a nivel nacional y regional. (p. 34). 

��ȱ���������ȱ����ȱ���ȱ��ȱ	�������ȱ��������ȱ�ȱ���ȱ�����-
��������ȱ���ȱ��������ȱ���������ȱ��ȱ��ȱ���à����ȱ����¤-
����ȱ��ȱ��ȱ��Û�ȱ���ȱ��ȱ�£�����ȱ��ȱ��Ç�ȱ�����ȱ��ȱ�Û�ȱŘŖŗŖǰȱ
dan cuenta por lo menos de dos situaciones que dejan 
����������������ȱ������ȱ�ȱ��ȱ����ȱ��ȱ�������ȱ��ȱ��������-
dad de las medidas tomadas para solventar la crisis: por 
un lado, bien puede decirse que estructuralmente el país 
cuenta con los instrumentos y mecanismos que proveen 
soluciones a las situaciones de emergencia, en especial, 
al tema relacionado con el medio ambiente. En cuanto a 
la segunda situación, en evidencia se puede decir que la 
capacidad del gobierno para atender las situaciones de 
emergencia, en especial la relacionada con las consecuen-
ϰ���ĞĐƌĞƚŽ�ϰϴϭϵ�ĚĞ�ϮϬϭϬ �͘͞ WŽƌ�ŵĞĚŝŽ�ĚĞů�ĐƵĂů�ƐĞ�ĐƌĞĂ�Ğů�ĨŽŶĚŽ�ĚĞ�ĂĚĂƉƚĂ-

ción”.

cias del invierno que dieron origen a la declaratoria de 
emergencia económica, social y ecológica, señalan la in-
���������ȱ���������ȱ¢ȱ��������������ȱ�ȱ��ȱ����ȱ��ȱ�������ȱ
las normas y los lineamientos que se desprenden de los 
��������ȱ��ȱ����������ǯȱ�������ȱ�¡���ȱǻŘŖŗŗǼǱȱȱ

Ƕ�à��ȱ�������ǵȱ���ȱ���������ȱ��ȱ����ȱø�����ȱ���ȱ�����-
nal en Colombia apuntan a medidas tanto para mejorar 
la capacidad de respuesta y atención a desastres como 
����ȱ�������ȱ��ȱ��������������ȱ������ǰȱ��ȱ�����ȱ��ȱ
������ȱ���������·�����ȱ����ȱ��ȱ����ȱ��ȱ���������ȱ��ȱ
���ȱø������ȱ�·�����ǯȱǻ�ǯȱŞǼ

La inagotable espera a la que antes se tenía acostumbra-
��ȱ�ȱ��ȱ�������à�ȱ����ȱ�����ȱ������ȱ�ȱ���ȱ�������¤�����ȱ
��ȱ���ȱ�������ȱ��ȱ�¡�����à�ǰȱ��¢ȱ�����ȱ������������ȱ�ȱ
������ȱ��������ȱ���ȱ��ȱ���������������ȱ��ȱ������ȱ�����-
ciones, que inciden para que la estructura en la cual está 
sopesado todo el sistema sea de nuevo recalculado, por 
cuanto continúa siendo un sistema de espera o de ajuste 
cuando llegan las circunstancias, pero nunca de alerta y 
�����ȱ��������ǰȱ������ȱ�ȱ���������ȱ���ȱ����������ȱ��ȱ
���������ȱ��ȱ���������ȱ�ȱ��ȱ����ȱ��ȱ������ȱ��ȱ���������-
���ǯȱ��ȱ��������ȱ�������ȱ��ȱ��ȱ���������ȱ�����ȱ������à�ȱ
directa con el papel que deben jugar las arcas públicas 
territoriales en estados de excepción, pues es más que 
���������ȱ���ȱ��ȱ��������ȱ����ȱ������ȱ���������ȱ������ȱ
cualquier presupuesto o gestión de carácter administra-
tivo o público que obligue a los entes a recomponer el 
esquema sobre el cual estaban basando su desempeño 
económico. En adelante, los cuestionamientos se contra-
ponen entre la capacidad de respuesta del orden central 
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y las opciones territoriales que se tienen para orientar los 
��������ȱ����ȱ������ȱ���������ǯȱ�¡�����ȱ�������ȱǻŘŖŖşǼǱȱȱ

En Colombia sigue abierta la opción de generar 
����������ȱ�����ȱ���ȱ��������ȱ���ȱ�����ȱ��ȱ�����������ȱ
nacionales y gracias a la autonomía asumida por las 
entidades territoriales, esta opción está en curso: se 
están desarrollando modelos de integración regional 
abordando la temática del cambio climático, avan-
zando en la teoría y en la práctica, “aprendiendo y 
��������Ȅǯȱǻ�ǯȱŚŗǼǯ

Es necesario que se repiense el estado de balance que se 
tiene en materia de atención y prevención de desastres 
desde la perspectiva estatal central y descentralizada. La 
�����£���à�ȱ¢ȱ�����������à�ȱ��ȱ���ȱ������£��ǰȱ�ȱ��ȱ���ȱ
���ȱ���ȱ��������������ȱ��ȱ��¢ǰȱ����ȱ����ȱĚ�¡�����ǰȱ���-
taculizan la posibilidad de que la atención no termine 
siendo igualmente un desastre, y termine por sumarse a 
��ȱ¢�ȱ���������ȱ���ȱ��������ȱ��ȱ��Ç�ȱ����ȱ��ȱ��ȱ������ȱ
por largo tiempo. Para ello, se requiere que los planes de 
desarrollo estimen la conveniencia de apuntar a mejorar 
��ȱ�����ȱ��ȱ����������ȱ�����¤ę��ȱ�����ȱ��ȱ����ȱ���ø��ǰȱ
����ȱ����ȱ����ȱ�����ȱ������ȱ��ȱ�����ȱ����ȱ���ȱ��ȱ������-
������ȱ�����������ǰȱ����ȱ��Çȱ������£��ȱ���ȱ������£��ȱ�ȱ���ȱ
���ȱ��¢�ȱ�����ȱ��ȱ������ȱ�������ǯȱ

Estructura del Ordenamiento 
y la Planeación Territorial para 
la Internalización del Estado de 
Emergencia Climático.
��ȱ��ȱ������ę��ȱ����������ȱ��ȱ�����ȱ���ȱ�������ȱ���ȱ
�����ȱ�������������ȱ��ȱ������ȱ�ȱ��ȱ�����ȱ��ȱ���������ȱ
�������������ȱ¢ȱ������������ȱ������ȱ�ȱ�����ȱ��ę��������ǰȱ
������ȱ�ȱ����ǰȱ�ȱ���ȱ��ę��������ȱ���ȱ��ȱ�����ȱ������ȱ
�����ȱ��������ȱ������ȱ��������������ǯȱ����ȱ���ȱ�¡����ȱ
una alta correlación entre los elementos sobre los cuales 
���ȱ��ę�����ȱ���ȱ�������ȱ��ȱ�¡�����à�ǰȱ��ȱ��ȱ����ȱ�����-
�����ǰȱ��ȱ�����ȱ��ȱ�����ȱ���������ȱ���ȱ��ȱ��������£�ǰȱ
puede crear situaciones de calamidad pública, orden 
institucional y social, y claro está económico, para lo cual 
en Colombia, las autoridades no están acostumbradas 
�ȱ�����������ȱ����ȱ�����ȱ��ȱ��ȱ��������ǯȱ��ȱ������à�ȱ��ȱ
centra en la órbita en que se presenta las problemáticas 
que acarrea el caer en cualquier componente del estado 
��ȱ�¡�����à�ǯȱ�����£�ȱ�������ȱǻŘŖŖşǼǱ

Colombia se encuentra en un momento crítico en el 
tratamiento del cambio climático. Por una parte, existe 
una variedad de iniciativas sobre adaptación y mitiga-
ción y un gran interés de las instituciones de todos los 
niveles por trabajar el tema y, por otra parte, el gobier-
��ȱ��ȱ��������ȱ��ȱ�������ȱ��ȱ��ę����à�ȱ��ȱ���ȱ���Ç����ȱ

de cambio climático que establecerá las prioridades y 
el marco institucional. (p. 4).

En pleno, la Administración Pública se muestra vulnera-
ble ante estos acontecimientos que replantean el vínculo 
en cada uno de los círculos en que se dimensiona la re-
lación entre los entes territoriales y los ciudadanos, pues 
����ȱ���ȱ������ȱ��ȱ�������ȱ��ȱ������ȱ������������ȱ��ȱ�����ȱ
política y las acciones cometidas al amparo de los planes 
de desarrollo conllevan a una especie de vigilancia mani-
ę����ȱ���ȱ��ȱ�������ȱ��ȱ�����������ȱ���ȱ����¤�ȱ�����ȱ
��ȱ��������ȱ�������ȱ������ȱ��������ȱ����ȱ�������������ȱ���ȱ
episodios mencionados. Considera el Departamento de 
Desarrollo Regional y de Medio Ambiente de los Estados 
������ǻŘŖŖŖǼǱȱ

	�����������ǰȱ���ȱ�����ę�������ȱ��������ȱ��ȱ�����Çę-
���ȱ�ȱ����������ȱ����ȱ�������ȱ��ȱ���������à�ȱ���������ȱ
para realizar evaluaciones de amenazas naturales. Si 
��ȱ���������à�ȱ����������ȱ��ȱ��������ǰȱ��ȱ�����ę��-
dor puede decidir llevar a cabo la evaluación. Si no es 
��������ǰȱ��ȱ�����ę�����ȱ���ȱ��ȱ�������ȱ�����ȱ���ȱ��ȱ
costo - en tiempo y capital - de generación es excesivo 
¢ȱ��ȱ��������à�ȱ��ȱ��ȱ�����ȱ�ȱ����ǯȱǻ�ǯȱŚśǼǯ

Al respecto, es poco lo que se conoce en cuanto al manejo 
de recursos propios, girados o dispuestos, para que los 
entes territoriales, a partir de una caracterización plena 
��ȱ���ȱ��������������ǰȱ������ȱ�����ȱ���ȱ��ȱ�����ǰȱ����ȱ
más aún, saber responder institucional y territorialmente 
���ȱ��������ȱ�ȱ��ȱ���ȱ�����ę��ȱ������ǰȱ��ȱ��ȱ�����ȱ��ȱ��ȱ
ente territorial, sino de una administración que junto a los 
����������ȱ�¡���ȱ��������ȱ¢ȱ������������ȱ������ȱ�ȱ��ȱ���ȱ
�����ę��ȱ���������ȱ����ȱ�����ȱ�����ǯȱ���ø�ȱ������ȱǻŘŖŖŘǼǱ

No basta que los ciudadanos y sus organizaciones 
intenten reducir los riesgos de desastre de manera 
����������ȱ¢ȱ�������ǰȱ������ȱ��ȱ������£�ȱ�������ȱ���ę��£ȱ
y llega a ser contraproducente. Los riesgos de desastre 
�������ȱ�ȱ�����Ȭ�������ȱ�����ȱ���ȱ�����������ȱ���ȱ����ȱ
la sociedad de manera armónica y complementaria, 
�����¢����ȱ���������ȱ�ø������ȱƺ�����ȱ����������ȱ����ȱ
�������������ƺǰȱ������ȱ�������ǰȱ���ȱ����������ȱ¢ȱ���ȱ
������£�������ǰȱ¢ȱ���������ȱ�������������ǯȱǻ�ǯȱŘŞǼǯ

Al interior de la estructura de los entes territoriales cam-
pea una cierta incertidumbre acerca de la dirección que 
debe tomar el uso de los recursos preestablecidos para 
�����ȱę���ǰȱ���ȱ���ȱ�����ȱ��ȱ���������à�ȱ�����Çę��ȱ������ȱ
a las circunstancias de excepción, aunque el Estado dio 
muestra que éstos podían parar en la bolsa de recursos 
destinados a superar la crisis, toda vez que el año pre-
���������ȱ���Ç�ȱ���������ȱ¢ȱ���ȱ���ȱ���������ȱ�������ȱ
los recursos no utilizados y destinarlos a tales propósi-
tos, salida que causó revuelo en las mismas entidades 
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territoriales por desconocer la relación directa que existe 
entre los recursos como arca pública y la destinación 
���ȱ�����ȱ�����ȱ�����ȱ�����ȱ����ȱ��ȱ����ę���ȱ�����������ǯȱ
Según Sistema Nacional para la Prevención y Atención 
��ȱ���������ȱȮ�����ȱȮȱ���ȱǻŘŖŖśǼǱ

��ȱ������ǰȱ��ȱ�������ȱ���ȱ��ȱ��������£���à�ȱ��ȱ��ȱ��¢ȱ
Ŝŗŝȱ��ȱŘŖŖŖǰȱ�¤�ȱ���ȱŞŖƖȱ��ȱ���ȱ����������ȱ��ȱ�����-
���ȱ��ȱ�����ę��ȱ��ȱ��ȱ�������Ç�ȱ��¡��ǰȱ��ȱ���ȱ������ȱ���ȱ
������ȱ��ȱŘŖƖȱ��ȱ���ȱ��������ȱ�������ȱ��ȱ�����ȱ�������-
ción están disponibles para inversión. En la medida que 
���ȱ�����������ȱ��ȱ���������������ȱ¢ȱ�����ȱ������ȱ���ȱ��ȱ
urgencia, prácticamente lo que se destina para la pre-
�����à�ȱ¢ȱ������à�ȱ��ȱ���������ȱ��ȱ��ȱ�Ç����ǯȱǱȱǻ�ǯȱŗŗŗǼǯ

��ȱ��������������ȱ���������ȱ¢ȱ�����¤ę��ȱ����ȱ�������ȱ
��ȱ���������à�ȱ��ȱ���ȱ��������ȱ��ȱ�����ę����à�ȱ�ȱ���ȱ���ȱ
están expuestos los territorios a través de los planes de 
desarrollo y ordenamiento territorial. Los resultados de 
la gestión expresada en los planes no pueden estar suje-
tos a las conjeturas que se reproducen con cada rendición 
de cuentas con respecto a lo que se recibió y se entregó. 
Existen otros espacios en donde estos temas pueden ser 
amparados, pero no los que responden a la situación 
del espacio territorial que ocupa el departamento o 
���������ȱ�ȱ��ȱ����ȱ��ȱ����������ȱ��ȱ������ȱ�����¤ę��ǯȱ
ǻ���ȱ��������Ç�ȱŘǼǯȱ��ȱ���������£���à�ȱ��ȱ���ȱ���������ȱ¢ȱ
��������ȱ����������ȱ���ȱ���à�����ȱ���������ȱ�����ȱ���-
mover un amplio espacio de trabajo para los encargados 
��ȱ��������ǰȱ����Û��ȱ¢ȱ��������ȱ���ȱ������ȱ��ȱ����������ǯȱ
En este sentido, corresponde a cada corporación territo-
����ȱ���������ȱ���������������ȱ����ȱ���ȱ���������ȱ���ȱ
�����ȱ��������ȱ���ȱ�����������ȱ��ȱ���ȱ������ȱ�ȱ��ȱ����ȱ��ȱ
estimar la conveniencia y preocupación por avanzar en 

�������ȱ��ȱ��������à�ȱ¢ȱ�������à�ȱ�ȱ���ȱ������ȱ���������ȱ
��ȱ���ȱ�����������ȱ���à�����ǯȱ����������ȱ������ȱ��ǯǰȱ
��ȱǻŘŖŗŖǼǱ

�����ȱ��ȱ�����ę����à�ȱ�����������ȱ����ȱ��ȱ���������ǰȱ
debieran tener un carácter transversal. Actualmente no 
lo tienen, generando problemas de coordinación y de 
����������ȱ�����ȱ�����ǯȱǻ�ǯȱŞǼǯ

En este sentido, los planes deben avanzar de su preclu-
��à�ȱ�����ȱ¢ȱ���������ȱ����ȱ������ȱ��ȱ��ȱ��������ȱ���-
��¤ę��ȱ�ȱ��ȱ���ȱ���¤�ȱ�¡�������ȱ���ȱ�����������ǰȱ¢ȱ��ȱ����ȱ
contestar a intereses particulares, e incluso públicos, sin 
����������ǯȱ��ȱ��������ȱ���ȱ���ȱ������ȱ�������������ȱ��ȱ
cumplen a cabalidad la sustentación lógica de obedecer 
�ȱ���ȱ�����������ȱ��ȱ��ȱ�������Ç�ȱ�ȱ��ȱ���ȱ���������ȱ¢ȱ
comportan en cada estructura. Es decir, la planeación se 
����ȱ����ȱ�������ȱ���ȱ���ȱ����������ȱ�������ȱ¢ȱ���ȱ�����-
������ȱ��������������ȱ�ȱ���ȱ���ȱ��¢�ȱ�����ȱ¢ȱǰȱ������ȱ��ȱ
ella, por si acaso, se alcanza a vislumbrar un mapa de 
����������à�ȱ����ȱ��ȱ���ȱ�����ȱ��ȱ���������������ȱ�ȱ��ȱ
�����ȱ�������ǯȱ����ǰȱ��ȱ�Çǰȱ���ȱ��������ȱ���ȱ�ę��£�������ȱ
��ȱ��������ȱ�ȱ����·�ȱ��ȱ��ȱ������������à�ȱ�à����ȱ���ȱ
estos deben tener en cuanto al tema de usos del suelo, 
���������à�ȱ��ȱ�������ȱ¢ȱ����������ȱ��������ȱȮȱ�����¤ę��ǰȱ
���ȱ�����ȱ���ȱ��¢ȱ����������ǯȱ���������ȱ��ȱ�������à�ȱ��ȱ
��������à�ȱ��ȱ������ȱ¢ȱ��ȱ����������à�ȱǻŘŖŖŚǼǱȱ
 

¿Puede incorporarse los riesgos de desastre en la plani-
ę����à�ȱ���ȱ����������ǵȱ�����ȱ��ȱ����������ȱ���ȱ��ȱ���ȱ
algunos países experimentan desastres naturales, los 
riesgos de desastre deberían ser una prioridad para los 
�����ę�������ȱ���ȱ����������ǯȱǻ�ǯȱřǼǯȱ

Fotografía 2. Inundaciones en la Cruz, departamento de Nariño. Por: AP Foto/ Carlos Julio Martínez. Diciembre de 2011. Recuperado de: http://www.vox.com.mx/wp-con-
tent/uploads/2011/12/Colombia-lluvias-copy.jpg



72

El país no puede ser convertido en un espacio reactivo 
para la mitigación de los desastres y las emergencias, 
������ȱ��ȱ���ȱ�����Ç�ȱ��ȱ���������ȱ�ȱ��ȱ����ȱ��ȱ�����ȱ
atentos a la variabilidad climática y la manera de llevar 
a cabo la ejecución de los planes de desarrollo territorial. 
�����ȱ����ȱ���������ǰȱ���ȱ����ȱ��������ȱ����������ȱ�������-
ciones como las Corporaciones Autónomas Regionales, 
����������ȱ��ȱ�����ȱ���ȱ���ȱ�����������ȱ�����¤ę���ȱ�ȱ��-
�����¤ę���ȱ���ȱ����������ȱ��������ȱ����ȱ���ȱ���ȱ�����ȱ���¤ȱ
el señalamiento deben abarcar un poco más de la respon-
sabilidad y llevar a la corresponsabilidad en general. 

Análisis sistémico para la 
atención y prevención de 
desastres desde los planes 
de desarrollo y  ordenamiento 
territorial.
Es importante que se reconsidere la estructura institu-
cional que se encuentra al tanto de las temáticas am-
���������ǰȱ����¤�����ȱ¢ȱ�����¤ę���ȱ��ȱ����ȱ����à�ȱ���ȱ
territorio para poder cursar con ellas, espacios de traba-
jos en donde puedan involucrarse las problemáticas que 
normal o extraordinariamente evocan la alusión a las 
crisis y emergencias naturales. Estos campos continúan 
������ȱ�ȱ��ȱ��������ȱ��ȱ���ȱ�������ȱ����·�����ȱ���ȱ��ȱ
manera puntual tienen alguna discusión, pero que en 
����ȱ���������ȱ�������ȱ���ȱ���������ȱ�ę������ȱ��ȱ���ȱ
���ȱ��ȱ��������ȱ���������£��ȱ�����ȱ������£�ȱ����ȱ����-
���ȱ��ȱ������à�ȱ���ȱ�����ȱ����ȱ�����ȱ�ȱ���ȱ����������ȱ��ȱ
�������ȱ���ȱ����������ǯȱ������ȱ��������ȱǻŘŖŖşǼǱ

ȃ���������ȱ���ȱ���ȱ���Ç�����ȱȱ��¢��ȱ����ȱ���ȱ
imprudentes como para aprobar políticas para las 
��à¡����ȱ�·�����ǯȱ�����ȱ���ȱ��������ȱ�����ȱ��ȱ
�����Çę���ȱ���ȱ�����������ȱ��ȱ��ȱ�������ȱ��ȱ����-
�����ȱ�����ę����à�ǰȱ����ǰȱ��ȱ���ȱ��Çǰȱ��ȱ������ȱ���ȱ
��¢��ȱ����ȱ����������Ȅǯȱǻ�ǯȱŞś). 

��ȱ�����ȱ�������à�ȱ����ȱ���ȱ������������ȱ��ȱ�����-
lación de la planeación y el análisis sistémico con 
respecto al tratamiento que debe tener las emergen-
����ȱ�������������ȱ����ȱ��Çȱ����������ȱ�����ȱ�����ȱ���ȱ
�������ȱ����ȱ���������ȱ��ȱ����ȱ������ȱ���ȱ�������ȱ¢ȱ
la vulnerabilidad a la que está expuesto el territorio 
y que en su totalidad  debe ser explicado por quienes 
�����ȱ�����à�ȱ�����������ǰȱ�����ȱ���ȱȱ����������������ȱ
�������ȱ�����ȱ���ȱ����������ǰȱ�������ȱ���ȱ�����ȱ����-
����ȱ�����������ȱ��ȱ�����ȱ��������������ȱ���ȱ�������ȱ�ȱ
��������¢��ȱ��ȱ������������ȱ��ȱ��ȱ�����������ȱ�Ç����ȱ¢ȱ
�����¤ę��ȱ���ȱ����������ȱ�ȱ�����ǯȱǻ���ȱ������ȱŗǼǯ
En el esquema se expresa que el producto al que debe 
apuntar la vinculación sistémica y la planeación debe 
�����ȱ��������ȱ�ȱ��ȱ��ę����à�ȱ��ȱ��ȱ�����ȱ��ȱ����-
namiento y de planeación territorial en las que se 
promueva  la evaluación y valoración del riesgo con 
�������ȱ��������ȱ��ȱ�������ȱ��ȱ����ę���ȱ�ȱ���������ǰȱ
��������ȱ��ȱ��ȱ����������à�ȱ�����¤ę��ȱ���ȱ��ȱ��ȱ�����ȱ
o largo plazo, puede generar espacios de vulnerabili-
dad que de no tenerse en cuenta deberán ser atendidos 
en mayor medida con recursos destinados para otros 
ę���ǯȱ��ȱ����ȱ��ȱ���ȱ���ȱ�������ȱ��ȱ��������ȱ�ȱ���ȱ���ȱ
están obligadas a responder los entes  territoriales 

Fuente: Elaboración propia

Figura 1. Análisis sistémico de planeación territorial frente a los Desastres naturales y estados de emergencia.

Figura 1. Análisis sistémico de planeación territorial 
frente a los desastres naturales y estados de emergencia.
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tenga como premisa central, no la elucubración de unas 
buenas palabras en el plan de desarrollo sino que con el 
plan sea interpretada la realidad a la que está expuesto 
el territorio, y cómo con estos mecanismos puede contri-
������ȱ�ȱ�������ȱ��ȱ�������ȱ�������ȱ���ȱ��ȱ����à�ȱ����-
��ȱ�ȱ��ȱ��ȱ��������£�ǯȱ�������ȱ�¡���ǻŘŖŗŗǼǱ

Para que así sea, se requiere la voluntad política del 
	�������ȱ��ȱ��������ǰȱ¢ȱ·���ȱ�ȱ��ȱ��£ȱ�������ȱ��ȱ��ȱ
�¡����������ȱ���ȱ�������ȱ�ȱ���ȱ����ȱ������ȱ���ȱ�����ȱ��ȱ
���ȱ�����������ȱ�����������ȱ¢Ȧ�ȱ���������ǰȱ¢ȱ��ȱ��ȱ���-
������������ȱ�����ȱ���ȱ	�������ǰȱ����ȱ��ȱ��ȱ�������ȱ
privada y de la sociedad civil, en el manejo adecuado y 
����������ȱ���ȱ�������������ǯȱǻ�ǯȱŘŜǼǯȱ

�ȱ������ȱ��ȱ��ȱ���������à�ȱ��������ǰȱ�������ȱ���ȱ�����-
mentos que constituyen la perspectiva sistémica desde el 
orden meta, meso, macro y micro. Desde ellos, se espera 
propiciar los espacios para que con el paso del tiempo las 
����������ȱ������ȱ���������������ȱ�ȱ���ȱ���ȱ���¤ȱ��¢ȱ���-
pelida la Administración Pública sean sobrepasadas por 

Figura 2. Análisis Meta. Administración Pública y Vulnerabilidad Territorial.

Fuente: Elaboración propia

las temáticas de orden territorial, tan ajenas del interés y 
preocupación por quienes por dirección o elección están 
��ȱ������ȱ��ȱ���ȱ��������ȱ��ȱ��ȱ���������à�ȱ��������ȱȮȱ���-
��¤ę��ȱ����ȱ�����ȱ��ȱ������ȱ�ȱ����������à�ǰȱ¢ȱ���ȱ�à��ȱ
��������ȱ����ȱ��ȱ������������ȱ��ȱ�������ȱ��ȱ�����ȱ
������ȱ�ȱ��������������ȱ����ȱ���ȱ���ȱ��¢ȱ��ȱ����������ȱ
para el caso de los desastres naturales que registra el país 
¢ȱ���ȱ�������������ȱ����ȱ��������ȱ������ǯȱǻ���ȱ������ȱŘǼǯȱ

La Administración Pública territorial, departamentos y 
municipios, deben superar el marco mediático en el que 
se realiza la rendición de cuentas. No se trata de descar-
gar los recursos obtenidos de manera o girados por el 
������ȱ�����ȱ��ȱȱ����������ǯȱ��ȱ�����ȱ��ȱ�������ȱ�������-
���ȱ�����¤ę��ȱ¢ȱ��ȱ��������ȱ��������ȱ������ȱ�ȱ��ȱ����ȱ��ȱ
manejar recursos en regiones con alta vulnerabilidad y 
exposición al riesgo. Esta situación, conduce a plantear 
����������������ȱ������ȱ��ȱ��ȱ�ę�����ȱ��ȱ��ȱ����������à�ȱ
�ȱ��������à�ǰȱ������ȱ�ȱ�������ȱ������ȱ��ȱ����ę����ȱ���ȱ
los territorios pueden superar no solo el estado de la 
naturaleza además de los recursos destinados para “su-

perar las crisis”. Sugiere el Departamento de Desarrollo 
��������ȱ¢ȱ�����ȱ��������ȱȱ��ȱ��ȱȮ���ȬǻŘŖŖŖǼǱȱ

La adopción de medidas de reducción de vulnerabili-
���ȱ��ȱ���ȱ���¢�����ȱ��ȱ����������ǰȱ��������ȱ��������ȱ
segmentos de población con menos posibilidades de 
exigir que se tomen este tipo de medidas como una 
���������ȱ�������������ǯȱǻ�ǯȱŚŞǼǯȱ

La estructura administrativa y política territorial debe 
��������ȱ�������ȱ��ȱ��¤�����ȱ�·�����ȱ��ȱ��ȱ���ȱ�����ę��ȱ

elaborar un plan de desarrollo y de ordenamiento para 
���ȱ���������ȱ����������ȱ����������ǯȱ��ȱ����ȱ��ȱ�����-
vertir el ejercicio de uso y destinación de los recursos 
�����ȱ��ȱ��������ȱ���ȱ�����ȱ������ȱ��ȱ�������à�ȱ�����¤-
ę��ȱ�ȱ��ȱ���ȱ���¤ȱ�¡������ȱ����ȱ���������ǯȱ����ȱ����ǰȱ���ȱ
administradores y corporados deben estudiar seriamente 
��ȱ���ȱ�����ę��ȱ���������ȱ���ȱ�����������ȱ�Ç�����ȱ���ȱ�����-
������ȱ���ȱ���������ȱ��ȱ���¤����ȱ�ę����ȱ����ȱ��ȱ����������ȱ
��ȱ���ȱ���ȱ���¤�ȱ��ȱ���������ȱ�������ǯȱ������ȱ�����ȱ
ǻŘŖŖŚǼǱ

Figura 2. Análisis meta. Administración Pública y 
vulnerabilidad territorial.
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ȃ���ȱ��������ȱ�����������ȱȱ¢ȱ��ȱ�����ȱ��ȱ���ȱ���������ȱ
son cada vez más reducidos. A su vez la ayuda interna-
������ȱ�����ȱ�����·�ȱ¢ȱ����������ȱ��ȱ����ę������Ȅǯȱǻ�ǯȱ
ŗşǼǯ

De la mano con entes descentralizados de orden central 
y territorial puede lograrse la idea de no estimar los 
�¡�����ȱ��ȱ��ȱ����������à�ȱ�����¤ę��ȱ����ȱ��ȱ�������ȱ
de la lógica derivada del proceso expansionista indus-
trial o urbano. Al respecto, es de señalar la importancia 
���ȱ����������ȱ��ȱ��ę���ȱ����ȱ��ȱ����������ȱ���ȱ£����ȱ���ȱ
representan riesgo y vulnerabilidad y que por más que 
existan mecanismos de mitigación o que ayuden para 
������ȱ������ȱ�������������ȱ��ȱ�¤�ȱ�����������ȱ��ȱ�������ȱ
��ȱ�����������ȱ��ȱ���ȱ����������ȱ�ȱ�������ȱ����ȱę���ȱ�¤�ȱ

Figura 3. Análisis Macro. Planeación Territorial Para el Ajuste de Vulnerabilidad.
Fuente: Elaboración propia

��ȱ����������à�ǰȱ���ȱ��ȱ�������ȱ��������������ǯȱ
(Ver Figura 3).

El desconocimiento del territorio por parte de quienes 
asumen cargos de dirección y elección disminuye la 
capacidad de gestión e intervención equilibrada a la que 
puede estar expuesto el territorio. En este sentido, es ne-
cesario que estas corporaciones desarrollen trabajos sobre 
���ȱ������ȱ������ȱ���������ȱ���ȱ���ȱ����������ȱ������ȱ��ȱ
interior de las estructuras administrativas no se reducen 
�ȱ�����ȱ��������ȱ�ȱ�����à�ȱ����ȱ��ȱ������������à�ȱ�ø�����ȱ
���ȱ������ȱ��ȱ������ȱ����ȱ���ȱ�����ȱ��ȱ�����à�ȱ����������ȱ
�ȱ���������ȱ��������ȱ�ȱ���ȱ�����������ȱ���ȱ��ȱ����������ȱ
tiene y que deben ser consabidas desde el orden local e 
internacional. Plantea la Federación Internacional de So-

��������ȱ��ȱ��ȱ���£ȱ����ȱ¢ȱ��ȱ��ȱ�����ȱ����ȱ����ȱǻŘŖŖŞǼȱǱ

ȃ����ȱ������ȱ�����ȱ��ȱ�����ę����à�ȱ�����������ȱ���ȱ
����������ȱ�������ȱ����ȱ��ȱ����à�ȱ�����������ǰȱ������ȱ
en el mandato, las políticas, las estrategias, los criterios 
y las normas institucionales, y en el marco jurídico de la 
������£���à�Ȅǯȱǻ�ǯȱŗřǼǯ

Es poco conocido el diálogo y el conocimiento que expre-
san los representantes locales y territoriales de las condi-
ciones territoriales de los espacios sobre los cuales están 
suscritos como asambleístas o concejales. Esta situación, 
�����·�ȱ��������ȱ�ȱ��������ȱ��ȱ���������ȱ��ȱ�������ȱ�����ȱ
qué punto las acometidas de estos órganos representan 
una mejor estructura expresamente de control adminis-

trativo para cada estamento territorial, más que unas 
corporaciones constituidas para elevar las condiciones 
territoriales por encima incluso de los lineamientos tra-
zados administrativa o burocráticamente por un tipo de 
gobierno en particular. (Ver Figura 4). 

La evaluación y valoración vuelven a pasar la cuenta de 
cobro en cuanto a la posibilidad de mejorar los mecanis-
���ȱ��ȱ������à�ȱ���ȱ����������ȱ�ȱ��ȱ��������à�ȱ¢ȱ�������-
bilidad de los territorios. A ellos les antecede la debilidad 
poco instrumental sobre la que estiman los pocos datos 
�ȱ�������������ȱ���ȱ������ȱ������ȱ����ȱ�������ȱ��ȱ�à��ȱ
en los mecanismos de atención, cuando acontecen los 
������ȱ����ȱ���ȱ��ȱ���������ȱ��ȱ������ȱ�����ȱ��ȱ����£��ȱ
�����ȱ��ȱ��������à�ȱ��������ȱȱ�����ȱ����à������ȱ��ȱ���ȱ
�������ȱ����������ȱ���ȱ£���ȱ��ȱ������ǯȱ��ȱ����ȱ��Ç�����ǰȱ��ȱ

Figura 3. Análisis Macro. Planeación Territorial Para el 
Ajuste de Vulnerabilidad.



75

escenario técnico se reconvierte de nuevo para que sirva 
de marquesina para el diálogo que se requiere en la toma 
de decisiones territoriales. 

La información obtenida por dichos ejercicios deben de servir 
de fundamento para recrear las bases de los planes de desa-
rrollo y de ordenamiento, para no terminar encapsulados en 
anexos que poca relevancia tienen a la hora de hacer segui-
miento a unos planes que todavía constituyen un buen ejercicio 
de reproducción legal y de narración de intervención pero con 
poca elocuencia a la hora de contemplar y ejercitar para la 
generación de propuestas la manera sobre como intervenir en 
el territorio. Es por ello, que la información sobre la realidad 

)LJXUD����$QiOLVLV�0HVR��5HGHV�7HUULWRULDOHV�,QWHUQDFLRQDOHV�GH�3ODQLÀFDFLyQ�\�9XOQHUDELOLGDG�
Fuente: Elaboración propia

JHRJUi¿FD�GHEH�VHU�XQ�HVTXHPD�GH�WUDEDMR�QR�XQ�SDUiPHWUR�
para informar. (Ver Figura 5).

Los encargados de la Administración Pública territorial 
�����¤�ȱ������ȱ���ȱ�����������ȱ��ȱ���ȱ�����ȱ�ę���ȱ��ȱ
��ȱ�������à�ȱ��ȱ�������ǯȱ��ȱ�����ȱ��ȱ������ę����à�ȱ��ȱ
�����ȱ�à���ȱ������ȱ���������ȱ���ȱ��������ȱ����ȱ�à��ȱ��ȱ
escenario en los que son derramados contribuyeron para 
�������ȱ���ȱ�����������ȱ��ȱ�������������ȱ¢ȱ�����������ȱ
�Ç����ȱȮȱ��������ȱ��ȱ���ȱ�������ȱ��ȱ�����ȱ��������ȱ�������ǯȱ
��ȱ����ȱ�������ǰȱ�����ȱ��ȱ����ȱ���������ȱ��ȱ�����ȱ������-
�������ȱ�ȱ��ȱ����ȱ��ȱ�������ȱ���ȱ������ȱ¢ȱ�������������ȱ

)LJXUD����$QiOLVLV�0LFUR��(¿FLHQFLD�\�&RPSHQVDFLyQ�7HUULWRULDO�
Fuente: Elaboración propia

Figura 4. Análisis Meso. Redes Territoriales Internacionales 
��ȱ�����ę����à�ȱ¢ȱ��������������ǯ

)LJXUD����$QiOLVLV�0LFUR��(¿FLHQFLD�\�&RPSHQVDFLyQ�
Territorial.
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que desde la intervención territorial se espera que sean 
������������ȱ���ȱ��ȱ��������ȱ�����¤ę��ȱ���ȱ�����ǯȱȱ���-
liza la Federación Internacional de Sociedades de la Cruz 
����ȱ¢ȱ��ȱ��ȱ�����ȱ����ȱ����ȱǻŘŖŖŞǼǱ

��ȱ�����ę����à�ȱ��ȱ��ȱ���������ȱ�ȱ���������ȱ¢ȱ��ȱ������-
gencia permite que la organización esté preparada en 
previsión de una situación de emergencia. La prepara-
��à�ȱ������ȱ��ȱ�����à�ȱ��ȱ��������ȱ�������ȱ¢ȱę������-
ros, la disponibilidad de suministros de emergencia y 
procedimientos de comunicación.  (p. 7).

La posibilidad de alcanzar que las estimaciones sobre in-
tervención sean convertidas en un epílogo para las admi-
nistraciones y, con el tiempo, el real ejercicio de empalme 
que de sobra deben entregar ellas, dará testimonio de lo 
���ȱ�����ę��ȱ����ȱ����ȱ���������ȱ¢ȱ����à�ȱ���������ȱ����ȱ
���ȱ��������������ȱ����������ȱȮȱ�������������ȱ��ȱ��ȱ�������Ç�ȱ
a la cual están expuestos, y que a medida que sobre ello 
��ȱ������ȱ����¤ȱ��������ȱ��ȱ��ȱ�����ȱ���������ȱ���ȱ��ȱ
solo se cumplió con las metas de los planes de desarrollo 
y de ordenamiento sino con las estimadas para el mejora-
������ȱ��ȱ��ȱ�������������ȱ�����������ǯ

Conclusiones

La internalización de la gestión del riesgo derivada del 
cambio climático debe ser una prioridad transversal a la 
���������à�ȱ��ȱ���ȱ������ȱ��ȱ����������ȱ�������������ȱ
¢ȱ���������ȱ��ȱ��������ǯȱ����ȱ��������ǰȱ��ȱ����ȱ������-
rio que el plan esté dirigido con cada gesta a disminuir 
o impactar sobre los niveles de riesgo en los cuales se 
encuentra estimada cada localidad del país. A partir de 
���Çǰȱ¢�ȱ��ȱ�à��ȱ��ȱ������Ç�ȱ���ȱ������������ȱ���ȱ����ȱ��ȱ
desarrollo sino qué tanto eco y marco tuvo la gestión del 
riesgo, en donde cabe anotar la intervención en los usos y 
�������������ȱę�����ȱ���ȱ�����ǯ

��������ȱ����ȱ��ȱ����������ȱ���������ȱ¢ȱ���������ȱ��ȱ
����ȱ��ȱ�ę��£��ȱ���ȱ����à�����ȱ���ȱ��ȱ�����à�ȱ���ȱ������ȱ
�����ȱ�������ȱ��ȱ���ȱ�����ȱ�������������ȱ����ȱ���ȱ��������-
mada en una realidad programática de todas las áreas y 
����������ȱ���ȱ�����ȱ�����ȱ��ȱ��ȱ������������à�ȱ�ø�����ǰȱ
y no sólo como escenario derivativo o relacional de las 
¤����ȱ���ȱ������������ȱ���ȱ����ȱ�������ȱ����ȱ����ǯȱ���ȱ
ende, si se toma en cuenta la vulnerabilidad en que se 
encuentra el país, el uso de los recursos públicos tendrá 
otras disposiciones, que notablemente tendrán eco en la 
capacidad de respuesta ante ello.

Resulta relevante poder estructurar un marco de abor-
daje general que materialice las condiciones que con 
respecto a la gestión del riesgo, el cambio climático y la 

asociación que entre ellos debe procurarse para apreciar 
las circunstancias como un escenario de oportunidad 
����ȱ��������ȱ��������ǰȱ�����¡���ȱ¢ȱȱ��¤������ȱ���ȱ���ȱ
desdibujado la provisión de bienes y servicios entrega-
���ȱ���ȱ���ȱ����������������ȱ�ø������ȱ���ȱ��ȱ���ȱ������ȱ
������ȱ��ȱ���ȱ�����������ȱ��ȱ������à�ȱ���ȱ���à����ȱ���-
mático y de las exigencias administrativas y gerenciales 
que abarcan entre sí para los entes locales.  

��ȱ���������à�ȱ��ȱ���ȱ��ę��������ȱ���ȱ�����ȱ���������ȱ
las circunstancias derivadas por el cambio climático y 
las condiciones que con cargo a ellas deberán apreciarse, 
�����¤�ȱ����ȱ�������ȱ��ȱ�����������à�ȱ��ȱ��ȱ������ȱ
����ȱ�����ȱ�����ȱ��ȱ��ȱ���������ȱ��ȱ���������à�ȱ��ȱ��ȱ
������������à�ȱ�ø�����ȱ�����ȱ¢ȱ��������ǯȱ��ȱ�����ǰȱ��¢ȱ
más que nunca la Administración Pública junto con los 
corporados deberán entender el estado de la cuestión 
�����¤ę��ȱ¢ȱ�Ç����ȱ��ȱ���ȱ�����������ȱ��ȱ�����ȱ��ȱ��-
cuentran para poder estimar el estado de balance que al 
respecto deberá procurarse con respecto a la intervención 
y usos de recursos en las localidades con mayor o menor 
������ǰȱ¢ȱ����ȱę��������ǰȱȱ�������¤ȱ�����ȱ�������ȱ��ȱ���-
�������ȱ��ȱ�ę�������ȱ�����������ǯȱ

En tela de juicio se encuentra todo el aparato institucio-
nal del Estado, Corporaciones, Departamentos y Minis-
������ȱ�ȱ��ȱ����ȱ��ȱ��������ȱ��ȱ���������������ȱ���ȱ���Û�ȱ
�ȱ�����ȱ���ȱ�����ȱ������������ǯȱ��ȱ�������ȱ��ȱ�������ȱ��ȱ
juzgamiento serio, de manera seguida caerían en rama 
las áreas y divisiones que por parte de cada institución 
��������ȱ��������à�ȱ��ȱ�����ȱ������ȱ�ȱ���ȱ�������¤�����ȱ
que tanto como las pocas propuestas estructurales serias 
caracterizan el patrón de dilación al que está expuesto 
����ȱ��ȱ��Ç�ȱ�ȱ��ȱ����ȱ��ȱ���ȱ��ȱ���������ȱ���ȱ����ȱ��ȱ
ruta para revertir las consecuencias de la ola invernal.

��ȱ�����¡��ȱ��ȱ���ȱ�¡�����������ȱ����ȱ��ȱ�����ȱ������ȱ�ȱ
la emergencia provocada por la ola invernal a su paso 
pone a juicio a los entes descentralizados, departamen-
tos y municipios, que al unísono con el Estado central 
���������ȱ����ȱ��ȱ�����ȱ���������ȱ�ȱ��ȱ����ȱ��ȱ�������ȱ
���ȱ�������������ȱ���ȱ���à����ǯȱ���ȱ�����ȱ��������ǰȱ��ȱ
�ę�������ȱ��ȱ��ȱ����������à�ȱ��ȱ�����������ǰȱ��ȱ����ȱ�����-
�����à�ȱ��ȱ��ȱ�������Ç�ȱ��������ȱ¢ȱ��ȱ��������ȱ������ȱ��ȱ
������ȱ�ȱ��ȱ���ȱ���¤ȱ�¡������ȱ��ȱ��Ç�ǰȱ����ȱ������ȱ���ȱ���ȱ
�����������ȱ��ȱ���ȱ���ȱ���������ȱ���ȱ���à����ǰȱ����ȱ��ȱ
����ȱ���������à�ȱ����ȱ��������ȱ������ǯȱȱ
��ȱ���ȱ��������ȱ������ȱ�ȱ����������ȱ��������ȱ����¤�����ȱ
más que constituirse en un campo de alusión al suce-
��ǰȱ����ȱ��������ȱ��������ȱ���������ȱ¢ȱ���������ȱ���ȱ
las que pueda evaluarse de una manera propositiva y 
realizable la situación y la tendencia que debe tomar el 
��Ç�ǰȱ������ȱ��ȱ���������ȱ��Çǰȱ��ȱ����¤ȱ��¢ȱ�ȱ���������à�ȱ
de emergencia que mitigue el comportamiento climáti-
��ȱ������ȱ��ȱ�����ȱ��ȱ����������ȱ��ȱ��������à�ȱ¢ȱ��ȱ���ȱ
de los recursos continúan observándose para un país 
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��ȱ�����ȱ��ȱ�������ȱ�����ȱ������ȱ�������ȱ��ȱ����ȱ����ǰȱ
simplemente, exageradas percepciones sobre el cambio 
climático. 

��ȱ�ę��£�������ȱ��ȱ��ȱ���ȱ��������ȱ¢ȱ��ȱ���ȱ��ę��������ȱ
����ȱ�������ȱ���ȱ�������������ȱ�����������ȱ���ȱ�����ȱ
���à����ȱ��������ȱ��ȱ�����ȱ��ȱ������ȱ����������ȱ��ȱ���ȱ
administraciones territoriales para responder ante estos 
sucesos. El análisis sistémico y sistemático permite esti-
�����ȱ���ȱ������ȱ��ȱ����������ȱ���ȱ��ȱ������ȱ�ȱ��������ȱ
¢ȱ�����à�ȱ�����ȱ������ę�����ȱ����ȱ�����ȱ���ȱ�������-
tración Pública no expuesta a los estados de emergencia 
mencionados. La investigación está dirigida a observar 
��ȱ���à����ȱ�ȱ������ȱ��������ȱ¢ȱ�����ǰȱ���ȱ������ȱ��ȱ��ȱ
ejercicio de naturaleza estrictamente exploratoria. 

El propósito está dirigido para que las administraciones 
�ø������ȱ��������ȱ������ȱ���à�����ȱ��ȱ������ȱ�����-
nente a través de un ejercicio de revisión constante del 
impacto de sus ejecutorias vinculadas en los planes de 
desarrollo sobre los riegos de las condiciones climáticas. 
Para ello, es necesario que se comprenda claramente la 
vulnerabilidad operativa y presupuestal de los entes 
�������ȱ�ȱ��ȱ����ȱ��ȱ�����ȱ������ȱ�ȱ�����ȱ��������������ȱ¢ȱ��ȱ
escenario extensivo en que es convertido al momento de 
emprender iniciativas con el orden central. 

Recomendaciones
La internalización de la gestión del riesgo derivado del 
cambio climático debe ser una prioridad transversal a la 
���������à�ȱ��ȱ���ȱ������ȱ��ȱ����������ȱ�������������ȱ
¢ȱ���������ȱ��ȱ��������ǯȱ����ȱ��������ǰȱ��ȱ����ȱ������-
rio que el plan este dirigido con cada gesta a disminuir 
o impactar sobre los niveles de riesgo en los cuales se 
encuentra estimada cada localidad del país. A partir de 
���Çǰȱ¢�ȱ��ȱ�à��ȱ��ȱ������Ç�ȱ���ȱ������������ȱ���ȱ����ȱ��ȱ
desarrollo sino qué tanto eco y marco tuvo la gestión del 
riesgo, en donde cabe anotar la intervención en los usos y 
�������������ȱę�����ȱ���ȱ�����ǯ

��������ȱ����ȱ��ȱ����������ȱ���������ȱ¢ȱ���������ȱ��ȱ
����ȱ��ȱ�ę��£��ȱ���ȱ����à�����ȱ���ȱ��ȱ�����à�ȱ���ȱ������ȱ
�����ȱ�������ȱ��ȱ���ȱ�����ȱ�������������ȱ����ȱ���ȱ��������-
mada en una realidad programática de todas las áreas y 
����������ȱ���ȱ�����ȱ�����ȱ��ȱ��ȱ������������à�ȱ�ø�����ǰȱ
y no sólo como escenario derivativo o relacional de las 
¤����ȱ���ȱ������������ȱ���ȱ����ȱ�������ȱ����ȱ����ǯȱ���ȱ
ende, si se toma en cuenta la vulnerabilidad en que se 
encuentra el país el uso de los recursos públicos tendrá 
otras disposiciones, que notablemente tendrán eco en la 
capacidad de respuesta ante ello.

Resulta relevante poder estructurar un marco de abor-
daje general que materialice las condiciones que con 
respecto a la gestión del riesgo, el cambio climático y la 
asociación que entre ellos debe procurarse para apreciar 
las circunstancias como un escenario de oportunidad 
����ȱ��������ȱ��������ǰȱ�����¡���ȱ¢ȱȱ��¤������ȱ���ȱ���ȱ
desdibujado la provisión de bienes y servicios entrega-
���ȱ���ȱ���ȱ����������������ȱ�ø������ȱ���ȱ��ȱ���ȱ������ȱ
������ȱ��ȱ���ȱ�����������ȱ��ȱ������à�ȱ���ȱ���à����ȱ���-
mático y de las exigencias administrativas y gerenciales 
que abarcan entre sí para los entes locales.  

��ȱ���������à�ȱ��ȱ���ȱ��ę��������ȱ���ȱ�����ȱ���������ȱ
las circunstancias derivadas por el cambio climático y las 
condiciones que con cargo a ellas deberá apreciarse, ten-
��¤�ȱ����ȱ�������ȱ��ȱ�����������à�ȱ��ȱ��ȱ������ȱ����ȱ
�����ȱ�����ȱ��ȱ��ȱ���������ȱ��ȱ���������à�ȱ��ȱ��ȱ����-
��������à�ȱ�ø�����ȱ�����ȱ¢ȱ��������ǯȱ��ȱ�����ǰȱ��¢ȱ�¤�ȱ���ȱ
nunca la Administración Pública junto con los corpora-
���ȱ�����¤�ȱ��������ȱ��ȱ������ȱ��ȱ��ȱ������à�ȱ�����¤ę��ȱ
¢ȱ�Ç����ȱ��ȱ���ȱ�����������ȱ��ȱ�����ȱ��ȱ����������ȱ����ȱ
poder estimar el estado de balance que al respecto deberá 
procurarse con respecto a la intervención y usos de 
recursos en las localidades con mayor o menor riesgo, y 
����ȱę��������ǰȱȱ�������¤ȱ�����ȱ�������ȱ��ȱ����������ȱ��ȱ
�ę�������ȱ�����������ǯȱ
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