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Resumen

A partir de la emergencia nacional ocasionada por las fuertes inundaciones causadas entre 2009 y 2011
en la mayoria del territorio nacional, se identificé una profunda vulnerabilidad institucional en el nivel
local y regional de toma de decisiones. En este marco, la presente investigacion busca establecer una
herramienta metodoldgica que permita optimizar la gestion del riesgo en municipios costeros y mejo-
rar su gobernabilidad. Para ello, se conformé un equipo de trabajo con investigadores de cinco insti-
tuciones, quienes utilizaron revisiones documentales, visitas de campo, matrices de analisis y talleres
grupales como metodologia. El drea de estudio seleccionada fue Riohacha (La Guajira, Colombia), como
ciudad costera piloto, y Santiago de Cuba como ciudad costera de referencia. Como resultado, se dise-
fiaron cuatro indicadores que permiten medir la gobernabilidad asociada al riesgo costero: coordina-
cién y cooperacion institucional, conocimiento del riesgo, medidas de reduccion del riesgo y capacidad
de respuesta institucional a emergencias. Estos cuatro indicadores permitiran disefiar una herramienta
informatica para fortalecer las instituciones locales responsables de la gestion del riesgo en los munici-
pios costeros de Colombia.

Palabras clave: Gestidn del riesgo, Gobernabilidad municipal, Gestidn costera integrada.

Abstract

Since national emergency caused by heavy flooding occurred between years 2009 and 2011 in most of
the country, a deep institutional vulnerability at local and regional level was identified. In this context,
the present research looking for establishes a methodological tool (technological and conceptual) to
optimize the risk management in coastal municipalities and improve their governance. Research team
is formed with researchers from five institutions and methodology used was based on literature review,
field work, workshops and focus group analysis. Study area was the city of Riohacha (La Guajira, Colom-
bia) as pilot coastal city and Santiago de Cuba as a reference coastal city. As a result were obtained four
indicators to measure governance linked to coastal risk: Institutional coordination and cooperation, risk
awareness, risk reduction measures and institutional capacity for emergency response. These four indi-
cators enable a software tool designed to strengthen local institutions responsible for risk management
in the coastal municipalities of Colombia.

Keywords: Risk management, Local governance, Integrated coastal management.
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Introduccion

En el afio 2012 el Departamento Adminis-
trativo de Ciencia, Tecnologia e Innovacién-Col-
ciencias abrié la Convocatoria 572 con la cual
se buscaba conformar un banco de proyectos
elegibles en buen gobierno, lucha contra la co-
rrupcion y gestion de politica ambiental y del
riesgo en Colombia. Dentro de los proyectos
seleccionados estuvo uno denominado “La ges-
tion del riesgo como factor de gobernabilidad en
ciudades costeras”, conformado por un equipo
cientifico de investigadores pertenecientes a la
Universidad Sergio Arboleda-Santa Marta, otras
tres instituciones en Colombia (Grupo de Inves-
tigacidon en Sistemas Costeros-Playascol Corpo-
ration, Corporaciéon Auténoma Regional de La
Guajira e Instituto de Estudios del Ministerio
Publico) y una en Cuba (Centro de Estudios Mul-
tidisciplinarios de Zonas Costeras, Universidad

de Oriente, Santiago de Cuba).

La motivacién y justificacién principal de
este proyecto fueron los desastres ocasionados
por las llamadas olas invernales sufridas por Co-
lombia en los afios 2009-2010y 2010-2011. Mas
alld de las causas técnicas que llevaron a estas
dos emergencias a convertirse en desastres, se
identificé una debilidad palpable en la capaci-
dad de las instituciones para enfrentarlas (DNP,
2010). Como resultado se presentaron varias
iniciativas legislativas y ejecutivas, en busca de
las causas institucionales que permitieron que
casi dos millones de colombianos fueran dam-
nificados.

Adicional a la debilidad institucional, el
equipo investigador que formuld la propuesta
encontrd que casi el 70 % de los damnificados

del desastre estuvieron en los departamentos
de la Costa Caribe (DNP, 2010), llamando la
atencién sobre esta region del pais. A raiz de
ello, y de que la fortaleza de los investigadores
estaba centrada en la gestion costera integrada,
se considerd pertinente analizar cémo la gestion
del riesgo afectaba, positiva o negativamente, la
gobernabilidad en las ciudades costeras. Parte
de los resultados obtenidos a marzo de 2014, y
presentados en este documento, se empieza a
dar luces sobre este importante asunto de or-

den regional y local.

Resultado del ejercicio investigativo fue la
revision documental en tres fuentes principales:
a. Guias metodoldgicas de gestidn del riesgo; b.
Legislacién colombiana sobre gestion del ries-
go; y c. Literatura cientifica sobre indicadores,
gobernabilidad y riesgos. La técnica utilizada es
la descrita por Hurtado (2010), lo cual permitié
gue los hallazgos de cada documento pudieran
ser automaticamente incluidos en una tabla de

operacionalizacién.

Dentro de las guias de gestion del riesgo
revisadas, se destaca la informacion obtenida
de la guia Incorporando la Gestion de Riesgo
de Desastre en la Inversion Publica (PREDECAN,
2009), la guia Evaluacion de los resultados de
desarrollo: evaluacion de la contribucion del
PNUD-EI Salvador (PNUD, 2011) y la guia Mar-
co de accion de Hyogo 2005-2015: aumento de
la resiliencia de las naciones y las comunidades
ante los desastres (ONU, 2005). Por otra par-
te, de la normativa revisada se destaca la Ley
1523 de 2012, por la cual se modificd el Siste-
ma Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres
(MinlInterior, 2012), modificando la mayoria de

competencias institucionales en el tema.
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En consecuencia, la investigacion se con-
centré en explorar y describir el enfoque de la
gestion del riesgo a la escala de los municipios
costeros del Caribe colombiano, presentando
aportes para la medicién de la relacidon entre
gestion del riesgo y gobernabilidad. No obs-
tante, la meta mas ambiciosa de este esfuerzo
cientifico es que se apoye la implementacién de
acciones eficaces y efectivas de reduccion, aten-
cién y recuperacion de desastres, bajo el marco
de accidn de la Gestion Costera Integrada como

estrategia de buen gobierno.
Area de Estudio
El proyecto se enmarca en tres areas de es-

tudio diferenciadas por su escala e interés de

investigacion (Figura 1). Inicialmente, el area

mas amplia es la zona costera del Caribe colom-
biano, dado que la aplicacién de los resultados
cientificos sera directamente en los municipios
alli ubicados. Posteriormente se define un area
de estudio piloto, la cual tiene la funciéon de pro-
veer la informacién de un caso real y, por tanto,
ajustar los resultados a las condiciones particu-
lares del Caribe colombiano. Para ello, se deci-
dié tomar la ciudad de Riohacha (departamento
de La Guajira), aprovechando los multiples ries-
gos costeros que alli se evidencian y la partici-
pacion de CORPOGUAIJIRA como coejecutora
del proyecto.

También dentro de los criterios de seleccidn
de la ciudad de Riohacha, se tuvo en cuenta el
actual Plan Departamental de Desarrollo 2012-
2015 (Municipio de Riohacha, 2012), el cual

Figura 1. Areas de estudio (en la imagen de la izquierda se ilustra la regién Caribe colombiana
y a la derecha, el municipio de Santiago de Cuba (Cuba) y el municipio de Riohacha (La Gudjira,

Colombia)
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incluye consideraciones sobre la inclusion del
enfoque de Gestion Costera Integrada, aplica-
do a la creacién y fortalecimiento de Unidades
de Manejo Integrado, tal como lo establece la
Politica Nacional Ambiental para el Desarrollo
Sostenible de las Zonas Costeras e Insulares de
Colombia (MMA, 2000). Asi mismo, incorpora a
la planificacién la formulacién del Plan de Ma-
nejo Integrado de la Unidad Ambiental Costera
de la que hace parte Riohacha, en el cual debe-
ria existir una mencién especial a la gestién del

riesgo.

Finalmente, se selecciond a la ciudad de
Santiago de Cuba como el caso de referencia. El
objetivo de incluir una poblacidn costera fuera
de Colombia era la comparacidn con un ejemplo
de eficiente gestion del riesgo, en unas condi-
ciones geograficas similares a las del Caribe co-
lombiano. Al respecto, la ciudad de Santiago de
Cuba, al suroriente de esta isla caribefia, permi-
tia el aprendizaje sobre atencién a los desastres
y minimizacion de vulnerabilidades que por dé-
cadas alli se ha realizado. La demostracién mas
contundente de esta gestidon eficiente fue el
huracan Sandy, el cual cruzd justo encima de la
ciudad en octubre de 2012, dejando apenas un
pufiado de victimas fatales, muy al contrario del
efecto del mismo huracan sobre ciudades como

Nueva York o Washington.

Es importante aclarar que al ser una inves-
tigacidon de cardacter cualitativo, lo mas relevan-
te no fue la precisidn en los limites del drea de
estudio, sino que el caso piloto se base en las
competencias municipales ligadas a la gestion

del riesgo.

Indicadores de Gobernabilidad para la Ges-

tidn del Riesgo

El principal aporte conceptual de esta inves-
tigacion se representa en las categorias de estu-
dio que se deberian incluir para asociar la gober-
nabilidad, tradicionalmente ligada a las ciencias
politicas y la gestidn publica, con la gestién del
riesgo, mas cercana a las ciencias naturales y la
atencién de emergencias. Es asi que, a partir de
la revisidn detallada de la Ley 1523 de 2012 y
de varias sesiones de trabajo de los siete inves-
tigadores del proyecto, se determinaron cuatro
eventos de estudio organizados en una tabla de
operacionalizacion. Estas categorias de andlisis
tienen una estrecha relacién con la menciona-
da Ley, pero a su vez amplian el espectro de los
aspectos técnicos hacia su funcién dentro de la

gestion publica.

Tres de las categorias fueron extractadas di-
rectamente de la Ley 1523 de 2012, a través de
la revisidon de las definiciones que trae la nor-
ma y de la organizacién institucional que ésta
propone, en especial con comités y consejos.
En particular una categoria, la de conocimiento
del riesgo, ha sido la mas convencional dentro
del enfoque de las ciencias ambientales, mien-
tras que las categorias de reduccion del riesgo
y capacidad de respuesta, son mas cercanas a
la atencién de emergencias y las organizaciones
de socorro. La cuarta categoria, relacionada con
la cooperacién y coordinacién, no esta explicita
en la Ley, pero el equipo de investigacién la con-
siderd imprescindible para cumplir el objetivo
de medir la relaciéon de la gestién del riesgo con
la generacion de condiciones de gobernabilidad
(Tabla 1).
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Tabla 1. Estructura informacional de la bateria de indicadores de gobernabilidad ligada a la ges-

tion del riesgo

INDICADOR SUBINDICADOR

VARIABLE

Evaluacion del
conocimiento de las
amenazas

Conocimien-

Informacion sobre fenédmenos naturales

Informacién sobre amenazas antrdpicas

Sistemas de observacion

Registro histérico de amenazas de la region

Sinergia entre amenazas

to del riesgo Evaluacién del
conocimiento de la
vulnerabilidad

Inventario de bienes o elementos expuestos

Actualizacidn del inventario de bienes expuestos

Resiliencia de los elementos expuestos

Presiones sobre la vulnerabilidad de los elementos expuestos

Conocimiento de las zo-
nas expuestas al riesgo

Mapeo de zonas expuestas al riesgo

Registro histdrico de dafios y pérdidas ocasionadas por un desastre

Intervenciones
preventivas

Fomento de la cultura de la poblacidn en materia de gestion del
riesgo

Concienciacién de las instituciones en materia de gestion del riesgo

Vigilancia y monitoreo de amenazas

Medidas de Intervenciones
reduccién correctivas

Recuperacién de zonas ambientales afectadas por un riesgo

Mejora de infraestructuras en zonas de riesgos

del riesgo Implementaciones de lecciones aprendidas
Intervenciones Integracion del riesgo en el uso del suelo y planificacion territorial
prospectivas Actualizacién de la planificacion a partir de desastres pasados
Proteccidn financiera Recursos econdémicos para la reduccién del riesgo
Infraestructuras y equipos para la reduccion del riesgo
Soporte legal Especificidad del marco normativo para la gestion del riesgo
Efectividad de la normativa
Capacidad Claridad de la normativa
de respuesta Claridad de la normativa en competencias, jurisdicciones y funcio-
institucional nes
a emergen- Desarrollo de planes locales para la gestion del riesgo
cias Soporte operativo Personal capacitado para la atencién de la emergencia
Instrumentos econdmicos para la atencién de la emergencia
Infraestructura y equipos para la atencion de la emergencia
Instancias para la gestion Funcionamiento de los consejos de gestion del riesgo
del riesgo Conocimiento del reparto de competencias en la gestidn del riesgo
de las entidades
Competencia y desempefio del coordinador municipal de la gestion
del riesgo
Mecanismos de coordi- Armonizacidn del plan local de gestion del riesgo con el plan na-
Coordina-  nacidon y cooperacion cional.
cion Soporte de guias y protocolos para la articulacion de instancias con
y coopera- competencias concurrentes en la gestion del riesgo
cién interins- Desarrollo de programas y proyectos conjuntos de integracion en-
titucional e tre instancias
interguber- Suficiencia y aplicacion de los recursos destinados para actividades
namental de coordinacién y cooperacién

Intercambio de informacidn entre instancias

Experiencia en coordina-
cién y cooperacion

Registro histoérico de la cooperacion

Fortaleza de alianzas a nivel local, regional, nacional e interna-
cional

Consolidacion de redes de apoyo para la rehabilitacién.
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Aunque se definieron claramente las cate-
gorias de andlisis, éstas son insuficientes por si
solas como instrumento para medir y optimizar
la gestidn publica, por lo cual se requeria trans-
formarlas en un formato mads robusto. Es asi
que se generd una bateria de cuatro indicado-
res para medir la gobernabilidad asociada a la
gestion del riesgo costero, centrada totalmente
en las cuatro categorias de analisis y en la escala

municipal de la gestién gubernamental.

En consecuencia, el equipo de investigacién
logré un consenso segun el cual cada indicador
deberiair ligado a uno de los eventos/categorias
de investigacion, con lo cual se gand en consis-
tencia y coherencia. Ademas, con el objeto de
orientar la medicion y analisis de la informacion
generada, se elaboraron hojas metodoldgicas
para cada indicador, en las cuales se incluye toda
la informacion necesaria para medir e interpre-

tar cada uno de los cuatro eventos de estudio.

El contenido de estas hojas partié de un do-
cumento publicado por la Comisidon Econdmica
para América Latina y el Caribe-CEPAL (Quiroga,
2009) sobre baterias de indicadores en América
Latina y de la propuesta que alli se recomienda
en el cuerpo del documento, ademas de un ejer-
cicio similar de disefio de indicadores de riesgo
realizado en 2005 por la Universidad Nacional
de Colombia (IDEA, 2005). Por ultimo, el equipo
de investigacidn agregd, ajustd y elimind varios
de los campos que dieron como resultado la
estructura de hoja metodoldgica, en la cual se
incluyen campos como relevancia o pertinencia
del indicador, metodologia de calculo, direccio-

nalidad, alcance, limitaciones, entre otros.

Los indicadores fueron estructurados de
acuerdo a una pirdmide de la informacidén con-
formada por cuatro niveles (indicador, subindi-
cador, variable y dato), permitiendo relacionar
con facilidad la interpretacién de los resultados
en diferentes niveles, asi como sistematizar su
medicion. La eleccién de esta estructura de
agregacion, asi como de los propios indicadores,
se basa en la diversidad de los datos que se de-
bian integrar para unir la realidad de las institu-
ciones locales encargadas de la gestidn del ries-

go y las obligaciones que les asignd la Ley 1523.

El primer indicador se refiere al conocimien-
to del riesgo, entendido como la informacion
gue se tiene en las entidades sobre los escena-
rios y factores del riesgo, los andlisis y evalua-
ciones realizadas y el seguimiento a su perma-
nente actualizacién. La medicidn se realiza de
acuerdo a tres subindicadores y once variables,
que incluyen aspectos como el registro histérico
de amenazas de la region, la actualizacion del
inventario de bienes expuestos o el mapeo de

zonas expuestas al riesgo.

El segundo indicador se refiere a las medi-
das de reduccion del riesgo, en el sentido del
conjunto de acciones que se adoptan para dis-
minuir las condiciones de riesgos existentes en
el municipio costero. Este indicador se compo-
ne de cuatro subindicadores y diez variables que
cubren aspectos desde el fomento de la cultura
de la poblacion en materia de gestidn del riesgo
hasta mejora de infraestructuras y recursos eco-

ndmicos para la reduccion.

El tercer indicador se establecié para medir
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la capacidad de respuesta institucional a emer-
gencias, siendo ésta la fortaleza que presentan
las instituciones para enfrentar una emergencia,
en especial durante la ejecucién de las activida-
des necesarias para la atencién de un evento de
desastre y su posterior recuperacion. Este indi-
cador se conforma por dos subindicadores enfo-
cados en el soporte legal y el soporte operativo,
los cuales enmarcan un total de ocho variables,
a pesar de tener menos elementos en el segun-

do nivel de agregacion.

El cuarto indicador se enfoca en la coordina-
cion y cooperacion interinstitucional, en el senti-
do de las actividades que realizan las institucio-
nes para vincularse entre si en torno a la gestion
del riesgo costero. La informacién de este indi-
cador esta organizada en tres subindicadores y
once variables, cubriendo temas como la pro-
mocién de la coordinacidn y cooperacion insti-
tucional en politicas y normativa y la creacion de
alianzas e interrelaciones a nivel local, regional,

nacional e internacional.

Una de las caracteristicas destacables de los
indicadores disefiados es que pueden ser medi-
dos en modo normal o modo post-emergencia.
La diferencia se concentra en las variables a te-
ner en cuenta para la evaluacién del indicador,
dado que en el modo normal se realiza a partir
de escenarios de gestién en una escala de 1 a
5, mientras que en el modo post-emergencia la
medicidn se concentra en tres preguntas indica-
tivas de las acciones tomadas por cada entidad.
En consecuencia, se presenta una herramienta
mas funcional y adaptable a las situaciones es-

peciales que tiene la gestidon del riesgo.

Por otra parte, los indicadores fueron la
base para el disefio de la herramienta informati-
ca Palashi, que tiene la misién de facilitar la apli-
cacion y medicién de la gobernabilidad asociada
a la gestidn del riesgo costero. Esta herramienta
serd alimentada por los datos que suministren
las entidades del nivel local responsables de la
gestion del riesgo, a partir de las variables que
conforman los cuatro indicadores. Una vez in-
gresados los datos, se calculardn automadtica-
mente los indicadores, generando reportes en
linea con el nivel de agregacién que el usuario
desee, ademads de reportes a diferentes escalas
geograficas. La aplicacidon informatica esta ubi-
cada en la nube, de manera que sea facilmente
utilizada por cualquier funcionario del nivel lo-
cal, tomando en cuenta las dificiles condiciones
de infraestructura tecnolégica que tienen algu-
nas de las entidades de los municipios de las zo-

nas costeras colombianas.

Conclusiones

Inicialmente se destaca el aporte de esta in-
vestigacion a la construccién de un vinculo entre
la gestién publica, como responsable de gene-
rar condiciones de gobernabilidad, y la gestién
del riesgo, que al fallar causa condiciones de
ingobernabilidad. En otras palabras, se integra-
ron dos areas cientificas distantes, como lo son
las ciencias politicas y las ciencias ambientales,
pero que en su aplicacidn repercuten directa-

mente sobre el mismo territorio.

Asi mismo, se evidencia que las debilidades
historicas en las labores de atencién de desas-

tres, en especial las llamadas olas invernales,
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han puesto en duda la capacidad del Estado de
proteger y garantizar el bienestar de la ciudada-
nia ante eventos de emergencia. En consecuen-
cia, es ineludible que se debe repensar la rela-
cion entre gobernabilidad y la gestion del riesgo,
para que se dote de mayores capacidades al
aparato estatal encargado de atender las emer-
gencias en el territorio, tanto en lo normativo

como en el suministro de recursos y personal.

Por ultimo, se ha generado una bateria de
indicadores que aportan a visibilizar las debilida-
des que viven dia a dia las instituciones encarga-
das de la gestion del riesgo a nivel municipal, asi
como orientar a sus funcionarios hacia una me-
jora continua. Si bien un desarrollo conceptual y
metodoldgico, como el que presenta esta inves-
tigacion, no genera por si mismo condiciones de
gobernabilidad, al menos si permite identificar
con mayor certeza los aspectos a fortalecer para
evitar futuros desastres como el de las olas in-
vernales que sufrid el pais. Seguramente si se lo-
gra la amplia implementacién de la herramienta
Palashi en los municipios costeros de Colombia,
los actuales escenarios de baja gobernabilidad
irdn mejorando paulatinamente, hasta lograr el
ambicioso objetivo de la Ley 1523 de 2012.
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