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RESUMEN

El articulo de investigacion™** identifica los escenarios sobre los cuales esta apreciada para las admi-
nistraciones locales la atencion de los estados de emergencia, en tanto, calamidad publica, economica,
ecologica y social, bajo la lupa de la actual ola invernal que viene padeciendo el pais, la cual no ha
encontrado en los mecanismos de la administracion central y descentralizada, la forma de pasar de la
mitigacion y reparacion a abordarse como un campo cronico de la realidad territorial del pais y que por
tanto, debe contemplarse en los procesos de ordenamiento y planeacion territorial como parte integral.

La investigacion evalua la capacidad de las entidades territoriales para internalizar las emergencias
estimadas en los estados de excepcion, bajo un marco de gestion sistéemica del riesgo involucrada en

la planeacion y el desarrollo local. La intervencion y los recursos no alcanzan a cubrir la magnitud del
fenomeno, dado que su baja capacidad de maniobra es superada por las exigencias de la realidad, y la
posibilidad de estimar un escenario de accion para que ellos puedan responder no es clara, ya que se
encuentran jaqueados por el cambio climatico, que ha provocado el desbordamiento de rios 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 a chronic field of the territorial reality 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
overflowing of rivers and the landslide.
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El Estado colombiano tiene contemplada la estructura
institucional del orden central para hacer frente a las di-
ficultades en materia de gestion de riesgos y de desastres
mencionadas. Si bien, la existencia de estamentos y orga-
nismos ilustran organicamente el estado de instituciones
a las que debe recurrirse; el balance y reciprocidad que
se presenta entre ellas y la gestion local no es consecuen-
te. La responsabilidad y el origen de los recursos para
hacerse cargo de la situacion pasa a identificarse por la
manera como se presenta para los entes, es otro factor
que se suma a los indicadores incidentales y variables
accidentales para gestionar claramente el hecho.

En un extremo se encuentra el Estado central altamente
preparado para dirigir funciones y tareas a la hora de
presentarse las dificultades comentadas. Al otro, los entes
territoriales que atienden las emergencias a través de las
instituciones como los sistemas regionales y locales de
atencion y prevencion de desastres, asi como los comités
locales de emergencia creados bajo el amparo de ley y la
medida de las posibilidades. No obstante, la figura insti-
tucional es la que termina siendo apreciada o cuestiona-
da por la atencion prestada, siendo paraddjicamente la
que menos tiene claro la manera de actuar.

La mirada de los entes territoriales en particular de
origen local se dirige hacia las autoridades regionales

y en consecuencia al Estado central. En este sentido se
presenta una situacion especial, por ley todos los entes
deben contar con sistemas de prevencién y atencion de
desastres, pero su particularidad se extiende al mar-

gen de alarma que crea y la administracion del riesgo

a considerar, pero en ninguin caso, se hace alusion a la
disposicion parcial o completa de los recursos locales con
que se cuentan efectivamente para atender las exigencias
preliminares que ocurren por cuenta de las emergencias.

Los entes regionales y territoriales requieren de elemen-
tos que les permitan maniobrar mas alla de las prescrip-
ciones definidas. El vacio institucional regional y local
es evidente cuando se pasa a la etapa de la elaboraciéon
de los planes, los proyectos y el uso de los recursos
destinados por presupuesto nacional como los girados
por concepto de las emergencias a la hora de estimar un
marco institucional en el que no sélo se estime la forma
de paliar la crisis, sino, que éstos sean usados para que
en el futuro los recursos contemplen la magnitud de las
emergencias y el riesgo a la hora de ejecutarlos.

En gran medida también es revisado el papel que juega
en consecuencia el ordenamiento y la planeacion territo
rial, figuras en las cuales ha sido basada la programacion
para el desarrollo local y regional. Sin embargo, ante

las latentes situaciones provocadas por el fendmeno, es
evidente que las administraciones solo aplican la estruc-
tura formal de la ley para responder ante los tépicos en
mencion, pero en nada que apunte firmemente a esque-
matizar los espacios de intervencion a los que deben

ser sometidos los departamentos y los municipios para
revertir estas circunstancias.

El andlisis sistémico, tiene los elementos para apreciar
desde la estructura formal hacia la aplicacién institucio-
nal el esquema al que podria verse abocada la gestion de
las emergencias en el contexto de la planeacion y el desa-
rrollo territorial. La orientacion de los recursos publicos
hacia dicho proposito enmarcan los recursos percibidos
por los entes bajo un orden de revision plena de como a
través de ellos ademas de cubrir las demandas o necesi-
dades de los ciudadanos, se impacta directamente sobre
los riesgos, y por ende, en apreciar la gerencia publica
territorial frente a las calamidades ecoldgicas.

En ese orden de ideas este articulo' contempla los si-
guientes elementos de estudio a saber: en primer lugar,
un analisis institucional de los estados de emergencia
frente a la capacidad de respuesta de los diferentes entes.
En segunda instancia, un marco de propuesta en la que
pueda visualizarse hacia donde debe ser dirigida la aten-
cion; mostrando los resultados que un buen ejercicio de
aplicacién desde el ordenamiento y la planeacién debe
arrojar desde las propias administraciones publicas y
entes responsables, y en tercer lugar, analizar la relacion
entre la planeacidn, el ordenamiento y la puesta de un
marco sistémico para la atencion de emergencias territo-
riales.

1 Este documento es producto del proyecto de investigacion: “La Gerencia
Publica Territorial Frente a los Estados de Excepcion Calamidad Publica,
Econdmica, Ecoldgica y Social”, financiado por la ESAP (Escuela de Admi-
nistracion Publica), en el periodo septiembre 15 de 2011 a diciembre de
2011, ejecutado por el Grupo de investigacion en Politica, Derecho y Gestion
Publica de la ESAP, categoria A en Colciencias.



Estados de Excepcion

y Estructura Institucional en
Colombia Frente a los
Estados de Emergencia
Climatica e Invernal.

En Colombia los estados de excepcion (Art. 212/215.

C.N. 1991) han sido utilizados por el Gobierno Nacio-

nal para garantizar el orden constitucional y se aplican
generalmente ante circunstancias inesperadas o casos
fortuitos, como se les llama a los hechos no previstos por
los sistemas de prevencion. Por estados de excepcion,

se entienden las medidas extraordinarias que adoptan
los gobernantes para sobreponerse mediante normas
especiales a las situaciones de orden publico o ante la
agresion de un pais extranjero o alteracion ambiental y
ecoldgica como resultado de alteraciones climaticas como
en la actualidad registra el pais en consecuencia por el
cambio climatico®. Contextualiza el Banco Interamericano
de Desarrollo (2000):

La Reptblica de Colombia ha sido un pais de desas-
tres. Existen registros desde la colonia, sin embargo se
puede afirmar que los desastres en el pais comienzan
a ser notables a partir del maremoto de Tumaco (12 de
diciembre de 1979) y del terremoto que en ese mismo
ano afect6 a las ciudades de Manizales y Pereira (no-
viembre 23 de 1979). (2000: p. 5).

El niimero de circunstancias en las que se han multipli-
cado las consecuencias del fendomeno climatico ponen

en serios apuros al Sistema Nacional de Prevencién de
Desastres (SNPAD) y al mismo aparato institucional esti-
mado para hacer frente a los hechos originados por la ola
invernal. Considerado y aplicado el estado de emergen-
cia social, econdmica y ambiental (Decreto 4580 de 2010
y 20 de 2011)® para atender los estragos generados por el
crudo invierno, en Colombia entre los afios 2010-2011 y,
ya en la segunda temporada invernal, se evidencia, no
obstante contar con el andamiaje institucional y legal,

2 Para Casal (1999), los estados de excepcion, en sentido estricto, “son
regimenes juridicos especiales originados en circunstancias extraordinarias
de variada indole — natural, ecoldgica, sanitaria, econémica, politica -, que
ponen en peligro la estabilidad de la instituciones, o la vida de la nacion

o de sus habitantes, cuya finalidad es procurar el restablecimiento de la
normalidad” (p.45).

3 Decreto 4580 de 2010 “Por el cual se declara el estado de emergencia
econdmica, social y ecoldgica por razén de grave calamidad publica’,
Decreto 020 de 2011, “por el cual se prorroga hasta el 28 de enero de 2011
la declaratoria de emergencia econémica, social y ecoldgica en todo el
territorio nacional”.

que el Estado ha sido desbordado por la emergencia,
dejando en entredicho la efectividad de las medidas
tomadas o la capacidad gubernamental de administrar y
conducir los asuntos publicos. Reitera Cardona(2009):

Ello implica poner a Colombia en modo “adaptacion”
y realmente integrar las cuestiones del cambio clima-
tico, dentro de la cotidianidad del desarrollo del pais,
desde las politicas nacionales hasta las acciones locales.

(p. 14).

La estructura que acompaiia a todo el SNPAD se en-
cuentra igualmente definido en el orden territorial. En
relacién a los niveles regional y local es importante
anotar que hacen parte de la estructura antes anotada, las
Corporaciones Autonomas Regionales (CAR), 34 en total
en todo el pais y que cumplen funciones como autoridad
ambiental ante las demas entidades territoriales, donde
ademas funcionan los Comités Locales de Prevencion

y Atencion de Desastres (CLOPAD), comités locales de
emergencia que se activan mediante instrumentos de
alarma ante emergencias de cualquier indole. Sumadas
las entidades de caracter privado que concurren a las si-
tuaciones de emergencia, Bomberos, Cruz Roja, Defensa
Civil. No obstante esta estructura, la cuestién radica en
realmente qué hacer o qué hoja de ruta tomar a la hora
de enfrentar o prevenir dificultades provocadas por los
desastres naturales. (Ver Fotografia 1)

El Estado en Colombia no puede continuar a la mer-

ced de las condiciones climaticas o de otra indole para
recomponer la responsabilidad directa y manifiesta que
implica el estar localizados en uno de las posiciones
geograficas mas inestables en el mundo, y continuar en
paralelo con el modelo de crecimiento desmedido sobre
una infraestructura geografica que ha dado muestra de
su fragilidad y de recomposicion para volver a disponer-
se en los lugares en donde antes estaba definida. Es im-
perante que los administradores publicos en calidad de
alcaldes y gobernadores asuman un papel mas serio en
este tema, pues de continuar las cosas no habra poblaciéon
a la que puedan presentarse, sino se hace un alto entre la
capacidad gerencial y las implicaciones de los estados de
excepcion.

En el marco de los decretos 4580 de 2010 y 020 de 2011,
que declararon la emergencia econémica, social y ecold-
gica, se debe anotar que dieron origen a cerca de cuaren-
ta decretos mas que han incidido en las politicas estable-
cidas para la atencion de emergencias. Cabe destacar la
creacion de otras instancias que sumadas a las ya existen-
tes, se convierten en entidades disfuncionales por cuanto
entre ellas se presentan los llamados tramites burocra-
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Fotografia 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/
TZx5FsCIwfl/AAAAAAAAADS/ e-F_XtQHU9A/s1600/DIREC TOR+SECCIONAL+EN+VISITA+MUNCIPIO+DE+SUCRE-SUCRE .JPG

ticos que obstaculizan la atencion de manera puntual y
con la urgencia que merece el caso. En este sentido vale
la pena nombrar a Colombia Humanitaria, estrategia

del Gobierno Nacional y el Fondo de Compensacion’,
instancias sobre las cuales recae la responsabilidad de
los recursos financieros y su ejecucion en términos de las
obras que se requieren para recuperar las zonas afecta-
das. Argumenta Pacheco (2009):

Para fortalecer este enfoque se requiere abordar las
interrelaciones de los procesos de manera sistematica,
construyendo orientaciones y lineamientos de carac-
ter multisectorial y territorial, tanto para medidas de
adaptacion como de mitigacion que trasciendan para
llevar a escala medidas que generen impactos significa-
tivos a nivel nacional y regional. (p. 34).

La respuesta dada por el Gobierno Nacional a las conse-
cuencias del invierno enmarcado en el fenémeno clima-
tico de la nifia que ha azotado el pais desde el ano 2010,
dan cuenta por lo menos de dos situaciones que dejan
cuestionamientos serios a la hora de evaluar la efectivi-
dad de las medidas tomadas para solventar la crisis: por
un lado, bien puede decirse que estructuralmente el pais
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 situacion, en evidencia se puede decir que la
capacidad del gobierno para atender las situaciones de
emergencia, en especial la relacionada con las consecuen-

4 Decreto 4819 de 2010. “Por medio del cual se crea el fondo de adapta-
cion”.

cias del invierno que dieron origen a la declaratoria de
emergencia econdmica, social y ecoldgica, senalan la in-
capacidad operativa y administrativa a la hora de aplicar
las normas y los lineamientos que se desprenden de los
decretos de emergencia. Plantea Oxfam (2011):

¢Cdémo hacerlo? Las lecciones de esta tltima ola inver-
nal en Colombia apuntan a medidas tanto para mejorar
la capacidad de respuesta y atencion a desastres como
para reducir la vulnerabilidad humana, en lugar de
seguir reproduciéndola como ha sido la tendencia en
las altimas décadas. (p. 8)

La inagotable espera a la que antes se tenia acostumbra-
da a la poblacion para hacer frente a las problematicas
de los estados de excepcion, hoy pasan directamente a
cobrar vigencia por el recrudecimiento de dichas situa-
ciones, que inciden para que la estructura en la cual esta
sopesado todo el sistema sea de nuevo recalculado, por
cuanto contintia siendo un sistema de espera o de ajuste
cuando llegan las circunstancias, pero nunca de alerta y
menos temprana, frente a episodios que determinan la
capacidad de respuesta a la hora de tratar de solventar-
los. Un elemento central de la propuesta tiene relacion
directa con el papel que deben jugar las arcas ptblicas
territoriales en estados de excepcidn, pues es mas que
consabido que el panorama ante dichos percances supera
cualquier presupuesto o gestion de caracter administra-
tivo o publico que obligue a los entes a recomponer el
esquema sobre el cual estaban basando su desempefio
econOomico. En adelante, los cuestionamientos se contra-
ponen entre la capacidad de respuesta del orden central



y las opciones territoriales que se tienen para orientar los
recursos para dichos sustratos. Expresa Pacheco (2009):

En Colombia sigue abierta la opcion de generar
respuestas desde las regiones por falta de directrices
nacionales y gracias a la autonomia asumida por las
entidades territoriales, esta opcion esta en curso: se
estan desarrollando modelos de integracion regional
abordando la tematica del cambio climatico, avan-
zando en la teoria y en la practica, “aprendiendo y
haciendo”. (p. 41).

Es necesario que se repiense el estado de balance que se
tiene en materia de atencion y prevencion de desastres
desde la perspectiva estatal central y descentralizada. La
atomizacion y concentracidn de los esfuerzos, a la par
con las estipulaciones de ley, para nada flexibles, obs-
taculizan la posibilidad de que la atencién no termine
siendo igualmente un desastre, y termine por sumarse a
la ya calamidad que enfrenta el pais como se ha vivido
por largo tiempo. Para ello, se requiere que los planes de
desarrollo estimen la conveniencia de apuntar a mejorar
el marco de referencia geografica sobre el cual actdan,
pero para ello deben hablar en igual tono con el ordena-
miento territorial, para asi empatizar los esfuerzos a los
que haya lugar de manera directa.

Estructura del Ordenamiento
la Planeacion Territorial para
a Internalizacion del Estado de
Emergencia Climatico.

No se identifica claramente el papel que cumplen los
entes territoriales en cuanto a la forma de responder
institucional y presupuestal frente a estas dificultades,
sumado a ello, a las dificultades que en otros campos
hacen aparecer dichas circunstancias. Dado que existe
una alta correlacion entre los elementos sobre los cuales
son definidos los estados de excepcion, en el caso parti-
cular, en donde un hecho provocado por la naturaleza,
puede crear situaciones de calamidad publica, orden
institucional y social, y claro estd econémico, para lo cual
en Colombia, las autoridades no estan acostumbradas

a reportarlas como parte de su quehacer. La atencién se
centra en la orbita en que se presenta las problematicas
que acarrea el caer en cualquier componente del estado
de excepcion. Analiza Cardona (2009):

Colombia se encuentra en un momento critico en el

tratamiento del cambio climatico. Por una parte, existe
una variedad de iniciativas sobre adaptacion y mitiga-
cién y un gran interés de las instituciones de todos los
niveles por trabajar el tema y, por otra parte, el gobier-
no ha iniciado el proceso de definiciéon de una politica

de cambio climatico que establecera las prioridades y
el marco institucional. (p. 4).

En pleno, la Administracion Pablica se muestra vulnera-
ble ante estos acontecimientos que replantean el vinculo
en cada uno de los circulos en que se dimensiona la re-
lacién entre los entes territoriales y los ciudadanos, pues
ante las crisis es frenada la manera costumbrista de hacer
politica y las acciones cometidas al amparo de los planes
de desarrollo conllevan a una especie de vigilancia mani-
fiesta por el sentido de oportunidad que ademads deben
en adelante arrojar dichos recursos para contrarrestar los
episodios mencionados. Considera el Departamento de
Desarrollo Regional y de Medio Ambiente de los Estados
Unidos(2000):

Generalmente, los planificadores dependen de cientifi-
cos e ingenieros para obtener la informacién necesaria
para realizar evaluaciones de amenazas naturales. Si
la informacién disponible es adecuada, el planifica-
dor puede decidir llevar a cabo la evaluacién. Si no es
adecuada, el planificador por lo general asume que el
costo - en tiempo y capital - de generacion es excesivo
y la evaluacion no se lleva a cabo. (p. 45).

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 caracterizacion plena
de las circunstancias, puedan hacer uso de ellos, pero
mas aun, saber responder institucional y territorialmente
con respecto a lo que significa asumir, no el papel de un
ente territorial, sino de una administracién que junto a los
ciudadanos exige claridad y contundencia frente a lo que
significa responder ante estos temas. Seguin Vargas (2002):

No basta que los ciudadanos y sus organizaciones
intenten reducir los riesgos de desastre de manera
particular y aislada, porque su esfuerzo resulta ineficaz
y llega a ser contraproducente. Los riesgos de desastre
natural o socio-natural deben ser enfrentados por toda
la sociedad de manera armdnica y complementaria,
incluyendo entidades publicas —tanto nacionales como
territoriales—, sector privado, los ciudadanos y sus
organizaciones, y comunidad internacional. (p. 28).

Al interior de la estructura de los entes territoriales cam-
pea una cierta incertidumbre acerca de la direcciéon que
debe tomar el uso de los recursos preestablecidos para
otros fines, por ser ellos de destinacion especifica frente
a las circunstancias de excepcién, aunque el Estado dio
muestra que éstos podian parar en la bolsa de recursos
destinados a superar la crisis, toda vez que el afio pre-
supuestal habia terminado y que era necesario recoger
los recursos no utilizados y destinarlos a tales proposi-
tos, salida que causo revuelo en las mismas entidades



territoriales por desconocer la relacion directa que existe
entre los recursos como arca publica y la destinacion
que sobre estos deben darse para el beneficio territorial.
Segtin Sistema Nacional para la Prevencién y Atencion
de Desastres -SNPAD — DNP (2005):

En efecto, de acuerdo con la categorizacion de la Ley
617 de 2000, mas del 80% de los municipios de Colom-
bia se clasifica en la categoria sexta, lo que indica que
apenas el 20% de sus recursos propios de libre destina-
cion estan disponibles para inversion. En la medida que
las necesidades de infraestructura y gasto social son de
urgencia, practicamente lo que se destina para la pre-
vencion y atencion de desastres es lo minimo. : (p. 111).

La vulnerabilidad ambiental y geografica debe arropar

la elaboracién de los procesos de planificacion a los que
estan expuestos los territorios a través de los planes de
desarrollo y ordenamiento territorial. Los resultados de
la gestion expresada en los planes no pueden estar suje-
tos a las conjeturas que se reproducen con cada rendicion
de cuentas con respecto a lo que se recibio y se entregd.
Existen otros espacios en donde estos temas pueden ser
amparados, pero no los que responden a la situacion

del espacio territorial que ocupa el departamento o
municipio a la hora de evidenciar el avance geografico.
(Ver Fotografia 2). La internalizacion de los desastres y
estragos provocados por fendomenos naturales deben pro-
mover un amplio espacio de trabajo para los encargados
de formular, disefar y plantear los planes de desarrollo.
En este sentido, corresponde a cada corporacion territo-
rial responder fehacientemente ante los elementos que
deben contener los manuscritos de los planes a la hora de
estimar la conveniencia y preocupacion por avanzar en

materia de mitigacion y reversion a los hechos generados
en los mencionados fendmenos. Argumentan Arenas et.,
al (2010):

Tanto la planificacion territorial como la ambiental,
debieran tener un caracter transversal. Actualmente no
lo tienen, generando problemas de coordinacion y de
coherencia entre ambas. (p. 8).

En este sentido, los planes deben avanzar de su preclu-
sion legal y estimarse como fondeo de la realidad geo-
grafica a la que estan expuestos los territorios, y no para
contestar a intereses particulares, e incluso publicos, sin
diafanidad. Es evidente que los planes territoriales no
cumplen a cabalidad la sustentacién logica de obedecer
a las condiciones de la geografia a la que responden y
comportan en cada estructura. Es decir, la planeacion se
hace para cumplir con los requisitos legales y las ejecu-
ciones presupuestales a las que haya lugar y , dentro de
ella, por si acaso, se alcanza a vislumbrar un mapa de
intervencion solo en las obras de infraestructura o de
obras civiles. Pero, en si, las banderas del afianzamiento
de recursos a través de la fundamentacion logica que
estos deben tener en cuanto al tema de usos del suelo,
disposicion de tierras y equilibrio espacial — geografico,
las cosas son muy diferentes. Cuestiona la Direccion de
Prevencion de Crisis y de Recuperacion (2004):

(Puede incorporarse los riesgos de desastre en la plani-
ficacion del desarrollo? Desde la frecuencia con la que
algunos paises experimentan desastres naturales, los
riesgos de desastre deberian ser una prioridad para los
planificadores del desarrollo. (p. 3).

Fotografia 2. Inundaciones en la Cruz, departamento de Narifio. Por: AP Foto/ Carlos Julio Martinez. Diciembre de 2011. Recuperado de: http://www.vox.com.mx/wp-con-

tent/uploads/2011/12/Colombia-lluvias-copy.jpg



El pais no puede ser convertido en un espacio reactivo
para la mitigacion de los desastres y las emergencias,
prueba de que todavia se improvisa a la hora de estar
atentos a la variabilidad climatica y la manera de llevar

a cabo la ejecucion de los planes de desarrollo territorial.
Sobre este escenario, han sido culpadas diferentes institu-
ciones como las Corporaciones Auténomas Regionales,
encargadas de velar por las condiciones geograficas e hi-
drograficas del territorio nacional para las que claro esta
el sefilalamiento deben abarcar un poco mas de la respon-
sabilidad y llevar a la corresponsabilidad en general.

Analisis sistemico para la
atencion y prevencion 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 tematicas am-
bientales, climaticas y geograficas en cada rincén del
territorio para poder cursar con ellas, espacios de traba-
jos en donde puedan involucrarse las problematicas que
normal o extraordinariamente evocan la alusién a las
crisis y emergencias naturales. Estos campos contintian
ajenos a la realidad de las esferas académicas que de
manera puntual tienen alguna discusién, pero que en
nada comparten trabajo con entidades oficiales en las
que se requiere materializar dicho esfuerzo para supe-
rar la difusioén del hecho para pasar a las propuestas de
trabajo tan necesarias. Aporta Lovelock (2009):

Figura 1. Analisis sistémico de planeacion territorial

frente a los desastres naturales y estados de emergencia.

META
Administracién Publica y
Vulnerabilidad Territorial

“Sorprende que los politicos hayan sido tan
imprudentes como para aprobar politicas para las
proximas décadas. Puede que hubieran voces de
cientificos que advirtieran de lo absurdo de seme-
jante planificacion, pero, si fue asi, no parece que
hayan sido escuchadas”. (p. 85).

En dicha direccién debe ser interpretada la vincu-
lacién de la planeacion y el andlisis sistémico con
respecto al tratamiento que debe tener las emergen-
cias referenciadas para asi contribuir desde todos los
frentes para disminuir en gran medida los riesgos y
la vulnerabilidad a la que esta expuesto el territorio

y que en su totalidad debe ser explicado por quienes
hacen gestion territorial, desde las administraciones
locales hasta las regionales, pasando por todos aque-
llos interesados en hacer intervenciones que atentan o
contribuyen al mejoramiento de la estabilidad fisica y
geografica del territorio a saber. (Ver Figura 1).

En el esquema se expresa que el producto al que debe
apuntar la vinculacién sistémica y la planeacion debe
estar dirigida a la definicién de un marco de orde-
namiento y de planeacion territorial en las que se
promueva la evaluacién y valoracion del riesgo con
sentido concreto en materia de beneficio o perjuicio,
producto de la intervencion geografica que en el corto
o largo plazo, puede generar espacios de vulnerabili-
dad que de no tenerse en cuenta deberan ser atendidos
en mayor medida con recursos destinados para otros
fines. La idea es que las fuentes de recursos a las que
estan obligadas a responder los entes territoriales

MACRO
Planeacion Territorial Para
el Ajuste de Vulnerabilidad

—Pp

—>

PRODUCTO
Marco de Ordenamiento y Planeacién
para la Mitigacion del Riesgo y la
Vulnerabilidad Territorial

<4+—

4+

MESO
Redes Territoriales Interna-

cionales de Planificacion y
Vulnerabilidad )

MICRO
Eficiencia y Compensacién
Territorial

Figura 1. Andlisis sistémico de planeacion territorial frente a los Desastres naturales y estados de emergencia.

Fuente: Elaboracion propia



tenga como premisa central, no la elucubracion de unas
buenas palabras en el plan de desarrollo sino que con el
plan sea interpretada la realidad a la que esta expuesto
el territorio, y como con estos mecanismos puede contri-
buirse a reducir el impacto causado por la acciéon huma-
na o de la naturaleza. Sugiere Oxfam(2011):

Para que asi sea, se requiere la voluntad politica del
Gobierno de Colombia, y ésta a su vez depende de la
exigibilidad del derecho a una vida segura por parte de
las poblaciones vulnerables y/o afectadas, y de la res-
ponsabilidad tanto del Gobierno, como de la empresa
privada y de la sociedad civil, en el manejo adecuado y
sostenible del medioambiente. (p. 26).

A partir de la aseveracion anterior, emergen los funda-
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
diferentes tareas administrativas a las que esta hoy com-
pelida la Administracién Publica sean sobrepasadas por

Figura 2. Analisis meta. Administracion Pablica y
vulnerabilidad territorial.

Meta 2
Reduccién del Impacto de
Intervencién Territorial

Meta3
Asistencia Tecnica y Formu-
lacién de Sistemas de
Vulnerabilidad

Figura 2. Andlisis Meta. Administracion Pablica y Vulnerabilidad Territorial.
Fuente: Elaboracion propia

perar las crisis”. Sugiere el Departamento de Desarrollo
Regional y Medio Ambiente de la -OEA-(2000):

La adopcion de medidas de reduccién de vulnerabili-
dad en los proyectos de desarrollo, favorece aquellos
segmentos de poblacién con menos posibilidades de
exigir que se tomen este tipo de medidas como una
actividad independiente. (p. 48).

La estructura administrativa y politica territorial debe
procurar mostrar un andlisis técnico de lo que significa

PRODUCTO
Reduccién de la Vulnerabilidad
Territorial via Administracion
y Planeacion

las tematicas de orden territorial, tan ajenas del interés y
preocupacion por quienes por direccion o eleccion estan
al frente de los destinos de la composicion espacial — geo-
grafica como lugar de acceso e intervencion, y que sélo
aparecen como es acostumbrado al momento de hacer
frente a circunstancias como las que hoy se contemplan
para el caso de los desastres naturales que registra el pais
y las restricciones para hacerles frente. (Ver Figura 2).

La Administracion Publica territorial, departamentos y
municipios, deben superar el marco mediatico en el que
se realiza la rendicion de cuentas. No se trata de descar-
gar los recursos obtenidos de manera o girados por el
Estado sobre el territorio. Se trata de mostrar coheren-
cia geografica y de realidad material frente a la idea de
manejar recursos en regiones con alta vulnerabilidad y
exposicion al riesgo. Esta situacion, conduce a plantear
cuestionamientos acerca de la eficacia de la intervencion
o mitigacion, cuando a cuentas claras es manifiesto que
los territorios pueden superar no solo el estado de la
naturaleza ademas de los recursos destinados para “su-

Meta 1
Definicién de la Frontera de
Vulnerabilidad y Riesgo de

Desastre Territorial

<

9

Meta 4
Definicion de Metas Institu-
cionales frente a la reduc-
cion del riesgo

elaborar un plan de desarrollo y de ordenamiento para
una localidad plenamente vulnerable. Es hora de recon-
vertir el ejercicio de uso y destinacion de los recursos
hacia la realidad que tanto indica la condicion geogra-
fica a la que esta expuesta cada localidad. Para ello, los
administradores y corporados deben estudiar seriamente
lo que significa gestionar las estructuras fisicas que repre-
sentan las entidades de caracter oficial sino el territorio
en las que estan se encuentra inmerso. Agrega Bardi
(2004):



“Los recursos disponibles y en stock de los gobiernos
son cada vez mas reducidos. A su vez la ayuda interna-
cional llega después y obviamente es insuficiente”. (p.
19).

De la mano con entes descentralizados de orden central
y territorial puede lograrse la idea de no estimar los
excesos de la intervencién geografica como un reducto
de la 16gica derivada del proceso expansionista indus-
trial o urbano. Al respecto, es de senalar la importancia
que representa el definir para un territorio las zonas que
representan riesgo y vulnerabilidad y que por mas que
existan mecanismos de mitigacion o que ayuden para
paliar dichas circunstancia es mas conveniente el valorar
la posibilidad de ser recuperada o tratada para fines mas

Figura 3. Analisis Macro. Planeacion Territorial Para el
Ajuste de Vulnerabilidad.

Macro2
Politicas de Fomento para
el Ordenamiento y la
Planeacion Territorial

Macro 3
Politica Marco Internacional
de Intervencién Territorial

Figura 3. Andlisis Macro. Planeacion Territorial Para el Ajuste de Vulnerabilidad.
Fuente: Elaboracion propia

ciedades de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja (2008) :

“Este primer nivel de planificacién proporciona una
referencia general para la accién humanitaria, basada
en el mandato, las politicas, las estrategias, los criterios
y las normas institucionales, y en el marco juridico de la
organizacion”. (p. 13).

Es poco conocido el didlogo y el conocimiento que expre-
san los representantes locales y territoriales de las condi-
ciones territoriales de los espacios sobre los cuales estan
suscritos como asambleistas o concejales. Esta situacion,
también conlleva a plantear la necesidad de revisar hasta
qué punto las acometidas de estos érganos representan
una mejor estructura expresamente de control adminis-

PRODUCTO

Plan de ordenamiento nacional,
territorial

de conservacién, que de futuras intervenciones.
(Ver Figura 3).

El desconocimiento del territorio por parte de quienes
asumen cargos de direccion y eleccion disminuye la
capacidad de gestion e intervencién equilibrada a la que
puede estar expuesto el territorio. En este sentido, es ne-
cesario que estas corporaciones desarrollen trabajos sobre
los cuales puedan refrendar que las acometidas hechas al
interior de las estructuras administrativas no se reducen
a hacer cabildeo o gestion para la Administracion Publica
que tienen al frente sino que basan su gestion individual
o colectiva conforme a las necesidades que el territorio
tiene y que deben ser consabidas desde el orden local e
internacional. Plantea la Federacion Internacional de So-

Macro 1
Politica Territorial de
Gestion de Desastres

Macro 4
Politica Nacional de Reser-
vas de Tierras y Proteccién
de Zonas

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

La evaluacion y valoracion vuelven a pasar la cuenta de
cobro en cuanto a la posibilidad de mejorar los mecanis-
mos de atencion con referencia a la prevencion y vulnera-
bilidad de los territorios. A ellos les antecede la debilidad
poco instrumental sobre la que estiman los pocos datos

e informaciones que pueden servir para mejorar no sélo
en los mecanismos de atencion, cuando acontecen los
hechos sino que en respuesta de dichos datos el avanzar
hacia la evaluacion concreta sobre prondsticos lo que
implica intervenir una zona de riesgo. En este epigrafe, el



Figura 4. Analisis Meso. Redes Territoriales Internacionales

de Planificaciéon y Vulnerabilidad.
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Figura 4. Andlisis Meso. Redes Territoriales Internacionales de Planificacion y Vulnerabilidad.

Fuente: Elaboracion propia

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

La informacion 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 todavia constituyen un buen ejercicio
de reproduccion legal y de narracion de intervencion pero con
poca elocuencia a la hora de contemplar y ejercitar para la
generacion de propuestas la manera sobre como intervenir en
el territorio. Es por ello, que la informacion sobre la realidad

Figura 5. Analisis Micro. Eficiencia y Compensacion
Territorial.

Micro 2
Ordenamiento y Planeacion
en equilibrio Territorial

Micro 3
Contribucion de la Inter-
vencion al Equilibrio
Territorial

Figura 5. Andlisis Micro. Eficienciay Compensacion Territorial.
Fuente: Elaboracion propia

PRODUCTO
Eficiencia en la Intervencién
Territorial

geografica debe ser un esquema de trabajo no un parametro
para informar. (Ver Figura 5).

Los encargados de la Administracién Pablica territorial
deberan elevar las condiciones en que hacen oficio de

la rendicién de cuentas. No basta la escenificacion de
hacia donde fueron dirigidos los recursos sino coémo el
escenario en los que son derramados contribuyeron para
mejorar las condiciones de habitabilidad y congruencia
fisico — espacial en los lugares en donde tuvieron asiento.
En este sentido, falta un ente ordenador de estas prerro-
gativas a la hora de estimar las formas y consecuencias

Micro 1
Evaluacién y Valoracion
de Datos Sobre
Riesgo territorial

4—1

Micro 4
Valoracion de Datos e
Informacion para la Inter-
vencion Territorial




que desde la intervencion territorial se espera que sean
consecuentes con la realidad geografica del mismo. Ana-
liza la Federacion Internacional de Sociedades de la Cruz
Roja y de la Media Luna Roja (2008):

La planificacion de la respuesta a desastres y de contin-
gencia permite que la organizacion esté preparada en
prevision de una situacion de emergencia. La prepara-
cion abarca la gestion de recursos humanos y financie-
ros, la disponibilidad de suministros de emergencia y
procedimientos de comunicacién. (p. 7).

La posibilidad de alcanzar que las estimaciones sobre in-
tervencion sean convertidas en un epilogo para las admi-
nistraciones y, con el tiempo, el real ejercicio de empalme
que de sobra deben entregar ellas, dara testimonio de lo
que significa para cada localidad y region responder ante
las circunstancias espaciales — territoriales de la geografia
a la cual estan expuestos, y que a medida que sobre ello
se avance podra hablarse en un orden coherente que no
solo se cumplid con las metas de los planes de desarrollo
y de ordenamiento sino con las estimadas para el mejora-
miento de la habitabilidad territorial.

Conclusiones

La internalizacion de la gestion del riesgo derivada del
cambio climatico debe ser una prioridad transversal a la
formulacion de los planes de desarrollo departamental
y municipal en Colombia. Para lograrlo, se hace necesa-
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 pais. A partir de
alli, ya no sélo se hablaria del cumplimiento del plan de
desarrollo sino qué tanto eco y marco tuvo la gestion del
riesgo, en donde cabe anotar la intervencion en los usos y
disposiciones finales del suelo.

Enmarcar toda la estructura funcional y operativa en
aras de afianzar los propdsitos que la gestion del riesgo
puede proveer en los entes territoriales debe ser transfor-
mada en una realidad programatica de todas las areas y
divisiones que hacen parte de la Administracién Publica,
y no s6lo como escenario derivativo o relacional de las
areas que directamente han sido creadas para ello. Por
ende, si se toma en cuenta la vulnerabilidad en que se
encuentra el pais, el uso de los recursos publicos tendra
otras disposiciones, que notablemente tendran 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 gestion del riesgo, el cambio climatico y la

asociacion que entre ellos debe procurarse para apreciar
las circunstancias como un escenario de oportunidad
para eliminar aspectos, contextos y practicas que han
desdibujado la provision de bienes y servicios entrega-
dos por las administraciones ptiblicas que no han tenido
dentro de sus prioridades la revision del fendmeno cli-
matico y de las exigencias administrativas y gerenciales
que abarcan entre si para los entes locales.

La comprension de las dificultades que puede ocasionar
las circunstancias derivadas por el cambio climatico y

las condiciones que con cargo a ellas deberan apreciarse,
tendran como premisa la reformulacion de la manera
como hasta ahora se ha entendido la disposicion de la
Administracion Publica local y regional. Es decir, hoy
mads que nunca la Administracion Publica junto con los
corporados deberan entender el estado de la cuestion
geografica y fisica de los territorios en donde se en-
cuentran para poder estimar el estado de balance que al
respecto debera procurarse con respecto a la intervencion
y usos de recursos en las localidades con mayor o menor
riesgo, y ello finalmente, generard otras maneras de con-
templar la eficiencia territorial.

En tela de juicio se encuentra todo el aparato institucio-
nal del Estado, Corporaciones, Departamentos y Minis-
terios a la hora de repensar la responsabilidad que atane
a todos los entes relacionados. Si hubiese un proceso de
juzgamiento serio, de manera seguida caerian en rama
las areas y divisiones que por parte de cada institucion
tuviesen obligacion de hacer frente a las problematicas
que tanto como las pocas propuestas estructurales serias
caracterizan el patrén de dilacion al que esta expuesto
todo el pais a la hora de que se encuentre una hoja de
ruta para revertir las consecuencias de la ola invernal.

El contexto de las explicaciones para no hacer frente a

la emergencia provocada por la ola invernal a su paso
pone a juicio a los entes descentralizados, departamen-
tos y municipios, que al unisono con el Estado central
responden bajo el mismo argumento a la hora de encarar
las consecuencias del fenémeno. Los pocos recursos, la
eficiencia en la distribucion de presupuesto, la baja inter-
vencion en la geografia nacional y el aparente estado de
merced a la que esta expuesto el pais, hace pensar que las
condiciones no son las culpables del fenémeno, sino la
poca preparacion para hacerles frente.

La ola invernal sumada a diferentes procesos climaticos
mas que constituirse en un campo de alusion al suce-

so, debe promover acciones concretas y profundas con
las que pueda evaluarse de una manera propositiva y
realizable la situacidn y la tendencia que debe tomar el
pais, porque de continuar asi, no habra ley o declaracién
de emergencia que mitigue el comportamiento climati-
co cuando la forma de establecer la planeacion y el uso
de los recursos contintian observandose para un pais



en donde al parecer desde dichas fuentes no pasa nada,
simplemente, exageradas percepciones sobre el cambio
climatico.

El afianzamiento de la ola invernal y de las dificultades
para repeler las consecuencias ocasionadas por dicho
fendémeno muestran de nuevo el estado incipiente de las
administraciones territoriales para responder ante estos
sucesos. El analisis sistémico y sistematico permite esti-
pular los marcos de referencia que en cuanto a gerencia
y gestion deben identificarse para tener una Adminis-
tracion Publica no expuesta a los estados de emergencia
mencionados. La investigacion esta dirigida a observar
el fendmeno a escala nacional y local, por cuanto es un
ejercicio de naturaleza estrictamente exploratoria.

El propésito esta dirigido para que las administraciones
publicas atiendan dichos fenémenos de manera perma-
nente a través de un ejercicio de revision constante del
impacto de sus ejecutorias vinculadas en los planes de
desarrollo sobre los riegos de las condiciones climaticas.
Para ello, es necesario que se comprenda claramente la
vulnerabilidad operativa y presupuestal de los entes
locales a la hora de hacer frente a estas circunstancias y el
escenario extensivo en que es convertido al momento de
emprender iniciativas con el orden central.

Recomendaciones

La internalizacion de la gestion del riesgo derivado del
cambio climatico debe ser una prioridad transversal a la
formulacion de los planes de desarrollo departamental
y municipal en Colombia. Para lograrlo, se hace necesa-
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 pais. A partir de
alli, ya no solo se hablaria del cumplimiento del plan de
desarrollo sino qué tanto eco y marco tuvo la gestion del
riesgo, en donde cabe anotar la intervencion en los usos y
disposiciones finales del suelo.

Enmarcar toda la estructura funcional y operativa en
aras de afianzar los propdsitos que la gestion del riesgo
puede proveer en los entes territoriales debe ser transfor-
mada en una realidad programatica de todas las areas y
divisiones que hacen parte de la Administracion Publica,
y no solo como escenario derivativo o relacional de las
areas que directamente han sido creadas para ello. Por
ende, si se toma en cuenta la vulnerabilidad en que se
encuentra el pais el uso de los recursos publicos tendra
otras disposiciones, que notablemente tendran 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 gestion del riesgo, el cambio climatico y la
asociacion que entre ellos debe procurarse para apreciar
las circunstancias como un escenario de oportunidad
para eliminar aspectos, contextos y practicas que han
desdibujado la provision de bienes y servicios entrega-
dos por las administraciones ptiblicas que no han tenido
dentro de sus prioridades la revision del fendmeno cli-
matico y de las exigencias administrativas y gerenciales
que abarcan entre si para los entes locales.

La comprension de las dificultades que puede ocasionar
las circunstancias derivadas por el cambio climatico y las
condiciones que con cargo a ellas debera apreciarse, ten-
dran como premisa la reformulacion de la manera como
hasta ahora se ha entendido la disposicién de la Admi-
nistracion Publica local y regional. Es decir, hoy mas que
nunca la Administracion Pablica junto con los corpora-
dos deberan entender el estado de la cuestion geografica
y fisica de los territorios en donde se encuentran para
poder estimar el estado de balance que al respecto debera
procurarse con respecto a la intervencion y usos de
recursos en las localidades con mayor o menor riesgo, y
ello finalmente, generara otras maneras de contemplar la
eficiencia territorial.
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