La gobernanza colaborativa como herramienta para fortalecer la gestién municipal

de emergencias: un estudio de caso en Sabaneta, Antioquia

Yudy Ydali Gonzalez Gonzalez

Universidad EAFIT

Escuela de Finanzas, Economia y Gobierno

Maestria en Gobierno y Politicas Puablicas

Medellin

2026



La gobernanza colaborativa como herramienta para fortalecer la gestién municipal

de emergencias: un estudio de caso en Sabaneta, Antioquia

Yudy Ydali Gonzalez Gonzalez

Trabajo de grado para optar al titulo de Magister en Gobierno y Politicas Publicas

Director
Leonardo Garcia Jaramillo, PhD
Area de politicas y desarrollo

Universidad EAFIT

Universidad EAFIT
Escuela de Finanzas, Economia y Gobierno
Maestria en Gobierno y Politicas Puablicas

Medellin

2026



Dedicatoria

A mi padre, el cual consideraba
el conocimiento como el
bien mas preciado que pueda

tener cualquier persona.



Agradecimientos

Me gustaria expresar mi agradecimiento a la Universidad EAFIT por brindarme la oportunidad
de cursar mi Maestria en Gobierno y Politicas Publicas, y por ser ese espacio académico que me

permitié expresar y desarrollar libremente mis ideas.

Asimismo, es importante resaltar que este trabajo de grado no habria sido posible sin el apoyo de
los profesores Leonardo Garcia Jaramillo y Juan Guillermo Vieira quienes asumieron el reto de

orientarme en la construccion de este documento.

Por ultimo, me gustaria reconocer a mis compaineros de maestria, ya que sin ellos este reto

académico no habria sido igual.

A todos los anteriormente mencionado, mi mas sincero agradecimiento por hacer parte de esta

aventura académica.



Tabla de contenido

RESUIMCTU cuvueieininrisircrcetecrerossssetecessssssssssesessssssssssessssssssssssssssssssssssssssssssssssssesssssssssssses 6
TNEPOAUCCION aeaeeeneneeeneeeeeeeecececesecececscscesssssescssssssssssssssssssssssssscssssssssssssssssssssssssscssases 7
DL (027 €0 Yo [0 Lo 1 1o N 10
1. Informacion SelecCioNAdA ....cccceieieieieieiirrecerecececacsssececocesacsssssssssscscscsssssssssens 11
2. Consideraciones EHiCAS ..c.ccvirrrierriecritecreressosecsssessssessssesssssesssssssssessssessssesssse 11
3. Estrategia de bUsqueda .....ccceceeieieiinieiiienieiennececaccecassecassecsssessssessssesssssessosess 12
4. Criterios de inclusion y eXClUuSiON ...ccucveieiiececiececnececacrecasrecsssecessecsssesesssessesess 12
5. Resultados de la busqueda bibliografica....c..ccccecueieiuciecacieceniececnececscesscecsenens 13
6. Analisis de ]1a INfOrmMaACION ...cceveeieierererererereececececerccececececssescscscesssessssssscscscnns 14
IMIATCO TCOTTCO . cuueeeeeeeeeeeerereerereaceceseserscecesessssssscssssesssssssssssssssssssssssssesssssssssssssssssnes 15
1. La gobernanza colaborativa ......ccccccececeeieniccesiececaccecastecsssecsssesssssesssessssesssses 15
1.1. El origen de la gobernanza colaborativa desde el modelo ciclico de Ansell & Gash....17
1.2.  Elmarco integrador de Emerson, Nabatchi & Balogh .........cccccocceriiiiiniiniiniinninnens 21
1.3.  Enfoque critico de la gobernanza colaborativa: poder, justicia y captura de agenda. 25
1.4.  Lagobernanza colaborativa en la gestion del riesgo a nivel internacional................. 27
2. Una mirada a la gestion del riesgo en Colombia ......ccccceieieiiececrececnececeececeenees 31
2.1.  El plan municipal de gestion del riesgo de desastres del municipio de Sabaneta....... 33
3. Caso: Sabaneta en el mes mayo del 2025 ...cccveieiiieiniiecncieceniececiececscesscecsecens 37
3.1 Contexto y descripcion del CASO ......ccueirveeeieerieirieicieecteecte et eeeeeseeesveeseeeesaeessaeens 37
3.2 Factores causales y condiciones del terreno.........coeueeeveeeceerceenciecieesceeeieeesee e eeenes 41
3.3 Respuesta inmediata y medidas tomadas durante la emergencia ..........ccccceeevueennnenne 43
3.4 Impacto social y econémico en la zona afectada ........ccccueeeveecieniiencieniieccieecieeeieen, 46
3.5  Medidas y planificacidn posterior a la emergencia ..........ccecceveeveeveeniensienseenseeneennen. 47
3.6 Proceso Participativo y Gestion Comunitaria del Riesgo posterior a los deslizamientos
€N 10S dIiVErSOS PUNTOS CITHICOS ...eceveirieieieieieieieenteesteeeeeseeeesaeesseeesraessseessseesssaessseesssaassaens 49
4. Analisis de caso: el manejo de emergencias a nivel municipal desde la
perspectiva de la gobernanza colaborativa......cccceceeececececeiesictececcecaccecaccecacsecense 50
4.1, CondiCIiOnes INICIALES.....uuviiiiiiiriieiieeieieecceeiieee et eceesbreeeecessaraeeeeeessssaeeeesssssaneesens 51
4.2. Diseno INSHTUCIONAL ......vvveiiiiiiiiieiiiiiiieecccccreee et ceraree e eseareeeeeesasseeeeesssasseeeeens 54
4.3. Liderazgo FacCilitador ........ccccecvieieieiiieeiecieceecte ettt ee e e ae e eae s e e s aae s aaeenns 57
4.4.  DinAmicas A€l PTOCESO ....ccccuveeeeiureeeeiieeeiieeeeceeeeeteeeeeteeeeesreeeesaeeeesaeeessseeeesseesessseennns 60
4.5. Resultados de RESIHENCIA........cccueeeeiuieieiiiececieeecee ettt e e eeeee e e aeeeeaae e e aneeeenns 62
Conclusiones Yy reCOMeEnAACIONES ......ccceveeieriiennececaciecassessssessssesssssssssssessssssssssssssess 64
REfOICNCIAS «cvvucerrninieiieiasiniaseecesscesscessosesssssssosessssessssessssessssessssessssssessssessssessssssssnes 67
ATICXOS cevrreinrcinrcterctesssesscesscesscssscsssssssssosssesssessssssssssssesssesssesssessssssssssssesssesssssssesssssses 74
Anexo 1. Protocolo de analisis documental ......cccccceeeiieiececerecenecccecececececacssececees 74
Protocolo de Anélisis Documental: Gobernanza Colaborativa y Gestion del Riesgo de
DESASITES (201472025) weveeeieeirireeeeeeiirteeeeeeeiirteeeeeeesreeeeeeessssseesesesssssessesesssssessesssssssssssssssssessensnns 74



Resumen

Este trabajo analiza la gobernanza colaborativa como enfoque para fortalecer la gestion municipal
de emergencias en Colombia a partir del estudio de caso del deslizamiento y de las lluvias extremas
ocurridos en Sabaneta (Antioquia) el 8 de mayo de 2025. El contexto nacional muestra una alta
exposicion a amenazas hidrometeorologicas y geologicas, y aunque la Ley 1523 de 2012 promueve
una gestion integral y multiamenaza, persisten brechas en la implementacion que mantienen
respuestas fragmentadas y reactivas a nivel local. Mediante un disefio cualitativo basado en revisiéon
documental de normativa, planes territoriales, informes técnicos y literatura especializada, la
investigacion utiliza como lente analitica el modelo ciclico de Ansell y Gash y el marco integrador
de Emerson, Nabatchi y Balogh para examinar condiciones iniciales, diseno institucional, liderazgo
facilitador, dinamicas del proceso y resultados de resiliencia. El caso evidencia asimetrias de
recursos y capacidades, rotacion de equipos y silos administrativos que dificultan la coordinaciéon
interinstitucional, asi como una desconfianza comunitaria que limita la participacion genuina y la
sostenibilidad de las medidas. Si bien se activaron protocolos de respuesta (PMU, evacuaciones,
albergues, ayudas y obras de mitigacion), los pequerios triunfos no se consolidan sin reglas claras
de transparencia, acceso a informacién y rendicién de cuentas. Se concluye que la gobernanza
colaborativa puede facilitar el transito de la respuesta a la resiliencia proactiva si se
institucionalizan espacios estables de coordinacion, se fortalecen las capacidades técnicas
municipales y se promueve un liderazgo facilitador orientado a reconstruir la confianza y la
corresponsabilidad territorial.

Palabras clave: gobernanza colaborativa, gestion del riesgo de desastres, gestion de emergencias,

coordinacion interinstitucional, resiliencia, Colombia.



Introduccion

La marcada diversidad geografica caracteristica de Colombia incluye una amplia variedad
de ecosistemas, relieves y climas en un territorio relativamente compacto. Esta variabilidad se
manifiesta en la presencia de montanas, valles, llanuras, costas y selvas. Sin embargo, esta
condicion hace que algunas regiones de nuestro pais sean mas propensas a desastres de origen
natural, tales como deslizamientos, inundaciones y avalanchas, que han tenido un gran impacto en
las comunidades, la infraestructura y la economia de los territorios. Segun las cifras registradas en
la Unidad Nacional para la Gestion del Riesgo de Desastres (UNGRD) en Colombia se reportan en
promedio cerca de 600 eventos de desastres naturales anuales, los cuales afectan principalmente
areas rurales y montanosas (Campos et al., 2012).

En un reporte de la UNGRD, se indica que durante el primer periodo de 2025 se registraron
méas de 1.200 emergencias en 514 municipios de nuestro territorio nacional, lo que afect6 a
alrededor de 96.300 familias. Por otro lado, en este mismo comunicado la Unidad Nacional para la
Gestion del Riesgo de Desastres (UNGRD) hace un llamado a las autoridades territoriales, a los
diversos medios de comunicacion y a la poblacion de estas zonas de riesgo a estar atentos a posibles
eventualidades que se pudieran presentar, con el fin de realizar la activacion de los planes de
emergencia con los que cada municipio debe contar para la gestion de estos sucesos (2025).

Uno de los ejemplos en donde se pueden evidenciar las falencias que presenta nuestro
sistema actual es el devastador deslizamiento de tierra provocado por las intensas lluvias, que
resultd en la muerte de siete personas y una crisis humanitaria significativa en el sector conocido
como “El Hoyo” de la vereda San Isidro del municipio de Sabaneta que tuvo lugar en mayo de 2025
(Torres, 2025). Al indagar sobre el manejo establecido en Sabaneta para emergencias se encontro
que a nivel municipal se siguieron las directrices planteadas en la Estrategia Municipal de
Respuesta a Emergencias (EMRE) establecida en el afio 2023, sin embargo, en lo plasmado en el

documento, se reconoce la autonomia media o baja de la administracion municipal en emergencias



de mayor nivel, lo que evidencia una dependencia a otras instituciones o entidades en el manejo de
la emergencia (Tamayo, 2023).

Historicamente, la gestion del riesgo en Colombia se ha caracterizado por un enfoque
fragmentado y reactivo, centrado principalmente en la respuesta inmediata ante emergencias
(Grajales, 2024). No obstante, la promulgacion de la Ley 1523 de 2012 representd un avance
significativo al establecer un enfoque integral y multiamenaza disefiado para fortalecer la
resiliencia en la agenda politica nacional (OECD, 2019). Este cambio normativo busca transformar
la percepcion publica de la reduccion del riesgo, promoviendo que se entienda como una inversion
estratégica para proteger la vida y los medios de sustento, en lugar de un gasto administrativo
inevitable (VESGA Rojas, 2018). La transicion hacia este modelo proactivo constituye un eje central
de la administracién publica contemporanea.

En el contexto de la gestion del riesgo, la resiliencia se refiere a la capacidad de absorber los
choques generados por los desastres y recuperarse, minimizando el dano (VESGA Rojas, 2018). El
manejo de los capitales naturales, sociales, financieros y tecnologicos es el cimiento de la resiliencia
territorial. Los sistemas policéntricos son sistemas adaptativos complejos, donde los niveles de
gobierno y los agentes territoriales interactiian entre si para generar una red maés resiliente al
cambio climéatico y a las crisis recurrentes que afectan el entorno social y econémico (VESGA Rojas,
2018). La existencia de multiples centros de decision con autonomia operativa facilita el
aprendizaje y la generacion de soluciones a escala local (VESGA Rojas, 2018). Al no existir una
unica autoridad que deba decidir sobre cada accidon operativa, el sistema es mas flexible ante la
incertidumbre del clima y los desastres.

Los desastres actuales no son eventos aislados sino problemas cuya complejidad técnica y
social supera la capacidad de cualquier institucion para responder de manera unilateral (Rahmah
et al., 2025). En un pais tan geograficamente diverso como Colombia, superar estos desafios exige
que el gobierno abandone los esquemas tradicionales de mando y control para asumir un rol de

orquestacion estratégica (Michel, 2017). En este contexto, la gobernanza colaborativa surge como



la arquitectura institucional necesaria para coordinar eficazmente a los actores publicos, privados
y sociales (Rahmah et al., 2025). Este ecosistema de respuesta integrado permite aprovechar
recursos y conocimientos diversos, fundamentales para la sostenibilidad territorial ante las crisis
ambientales.

Este modelo promete no solo restaurar la racionalidad en la gestion publica sino también
reducir los elevados costos de la formulacion de politicas basadas en la confrontaciéon (Ansell &
Gash, 2008). Investigar su aplicacion en el contexto colombiano permite diagnosticar si la
colaboracion institucionalizada realmente mejora la eficacia administrativa en comparacién con
los modelos jerarquicos convencionales (Subiyakto et al., 2025). Asi, el analisis contribuye al
debate global sobre la capacidad de los regimenes colaborativos para resolver problemas sociales
altamente complejos.

El proposito de este estudio es analizar como la gobernanza colaborativa contribuye al
fortalecimiento de la gestion municipal del riesgo de desastres en Colombia, tomando como caso
de referencia la emergencia ocurrida en mayo de 2025 la vereda San Isidro del municipio de
Sabaneta, Antioquia. Se busca, primero, comprender la gobernanza colaborativa como un enfoque
de gestion publica aplicado a la atencion de emergencias a nivel municipal. Posteriormente, se
caracteriza y analiza, desde esta perspectiva colaborativa, el manejo especifico de la emergencia en
este caso. Finalmente, el estudio propone recomendaciones para fortalecer la articulacion
interinstitucional y la corresponsabilidad en la gestién del riesgo, fundamentadas en un anélisis
critico y comparativo de la gobernanza colaborativa.

Se plantea como interrogante central en qué medida los marcos de gobernanza colaborativa
permiten alcanzar una gestion del riesgo maés eficaz y resiliente en Colombia, a nivel municipal, a
partir del caso elegido. Para responder a esto, se evalta el impacto de variables intangibles como el
liderazgo facilitador y la construccién de confianza mutua, siguiendo el modelo teérico de Ansell &
Gash (2008). Asimismo, se analizan las barreras institucionales y politicas que limitan la

participacion comunitaria en la toma de decisiones locales (OECD, 2019). El objetivo es determinar



en qué condiciones la colaboraciéon entre el Estado y la sociedad civil puede superar la
fragmentacion administrativa para fortalecer la seguridad de las comunidades frente a amenazas
ambientales recurrentes.

Para abordar estos objetivos, esta investigacion utiliza un diseno cualitativo fundamentado
en el andlisis documental de informes técnicos y normativos producidos entre 2014 y 2024. El
analisis se apoya en un protocolo de codificacidon sistematico que operacionaliza las variables
criticas propuestas por Ansell y Gash (Anexo 1). A diferencia de los enfoques evaluativos
tradicionales, este estudio se centra en los resultados del proceso y examina como se construyen el
compromiso y el entendimiento compartido entre los actores (Ansell & Gash, 2008). Este rigor
metodologico permite capturar la dindmica interna de los acuerdos institucionales, identificando
los factores que facilitan o bloquean la transiciéon hacia un modelo de gestion mas colaborativo y
transparente en el sector publico.

El texto se organiza en varios capitulos que abordan de manera integral la gobernanza
colaborativa en la gestion municipal de emergencias. Inicialmente, se presenta la metodologia
empleada para el desarrollo de este trabajo, continuando con el marco teérico que incluye
conceptos clave y antecedentes internacionales, seguido de un anélisis especifico del contexto
colombiano y el plan municipal de gestion del riesgo en Sabaneta. Posteriormente, se desarrolla un
andlisis de caso centrado en la aplicaciéon de la gobernanza colaborativa a nivel municipal, para
concluir con recomendaciones y conclusiones orientadas a fortalecer la gestion publica en este
ambito.

Metodologia

La metodologia de este estudio, de predominio cualitativo, adopta un disefio exploratorio-
descriptivo y explicativo. Ademas de las fuentes primarias que sustentan el analisis, la
reconstruccion del caso se basa en la revision documental y en el anélisis de fuentes secundarias,
en particular, de documentos oficiales. Asimismo, se plantea realizar la revision de un caso a nivel

municipal con el fin de elaborar un documento que permita comprender las barreras a una
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gobernanza colaborativa efectiva y ofrecer soluciones para optimizar la gestion del riesgo y reducir
la vulnerabilidad comunitaria en Colombia (ver Anexo 1).
1. Informacion seleccionada

Se plantea un estudio no experimental u observacional ya que se recolectaran los datos tal
como se presentan en el municipio seleccionado sin involucrar participacién humana directa ni
recoleccion de datos privados. Por lo tanto, no se recolectara informacion primaria en este trabajo.
El objetivo del trabajo es entonces identificar y caracterizar problemas, vacios y trayectorias
normativas y mediaticas relacionados con la gobernanza colaborativa en la gestion municipal de
emergencias en Colombia. Desde esta aproximacion se facilitaria la triangulacion entre los
discursos institucionales, la evidencia empirica ya producida y los relatos mediaticos. La muestra
sera seleccionada de manera intencional, priorizando aquellos documentos y fuentes que aporten
informacién relevante y actualizada sobre problematicas, experiencias y analisis criticos
relacionados con la implementacion de la gobernanza colaborativa en el contexto colombiano .

2. Consideraciones éticas

Este estudio se basa exclusivamente en revision documental y anélisis de fuentes
secundarias publicas, sin involucrar participacion humana directa ni recoleccion de datos privados.
Por ello, no requiere consentimiento informado ni genera riesgos directos a personas. Sin embargo,
se aplican principios éticos rigurosos para asegurar la integridad y responsabilidad. Se respetara la
propiedad intelectual mediante citacion adecuada, evitando plagio y distorsion de datos. Las
fuentes se seleccionaran por validez, relevancia y transparencia, descartando documentos no
verificables. Se mantendréa la objetividad e imparcialidad en el analisis, ofreciendo una vision critica
y equilibrada de la gobernanza colaborativa en Colombia, incluyendo avances y limitaciones. Esta
aproximacion ética fortalece la validez y el aporte social del estudio, contribuyendo a la mejora de
politicas publicas y la gestion municipal del riesgo de desastres, en cumplimiento de la Resoluciéon

8430 de 1993 y normativas nacionales.
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3. Estrategia de bisqueda

Esta revision de la literatura se llevo a cabo siguiendo la declaracion PRISMA (Preferred
Reporting Items for Systematic reviews and Meta-Analyses). Se establecié que los articulos
seleccionados para esta busqueda serian tomados de los tltimos 10 afios de los resultados obtenidos
de la consulta sistematica en Google Scholar, Scielo, Redalyc y Dialnet. Asimismo, se busco
informacién en informes de la UNGRD, decretos y documentos de portales gubernamentales de
Colombia y se realiz6 una btisqueda asistida por IA.
Para esta investigacion se aplicaron los siguientes descriptores: gobernanza colaborativa, gestion
del riesgo de desastres, gestion de emergencias, coordinaciéon interinstitucional, resiliencia,
Colombia. Las estrategias de bisqueda empleadas en las bases de datos seleccionadas fueron:
[gobernanza colaborativa AND gestion del riesgo de desastres]; [gobernanza colaborativa AND
gestion del riesgo de desastres AND coordinacion interinstitucional]; [gobernanza colaborativa
AND gestion de emergencias]; [gobernanza colaborativa AND gestién de emergencias AND
coordinacioén interinstitucional]; [gobernanza colaborativa AND gestion del riesgo de desastres
AND coordinacion interinstitucional AND Colombia]; [gobernanza colaborativa AND gestion de
emergencias AND coordinacion interinstitucional AND Colombia]; [gobernanza colaborativa
AND gestion de emergencias AND resiliencia].

4. Criterios de inclusion y exclusion

Los criterios de inclusion para este trabajo seran: 1) documentos oficiales emitidos por
entidades gubernamentales colombianas relacionados con gestion del riesgo, emergencias,
politicas publicas, y gobernanza colaborativa; 2) articulos académicos, revisiones y estudios previos
que traten la gobernanza colaborativa en Colombia o contextos similares; 3) noticias, reportajes, y
fuentes mediaticas reconocidas que informen sobre casos, controversias o problemas asociados a
gobernanza colaborativa en gestion municipal; 4) documentos y noticias publicados en los tltimos
10 anos para asegurar actualidad; y 5) publicaciones en espaiol e inglés (se consideraran otros

idiomas si la informacion es relevante y traducible).
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Los criterios de exclusion que se tomaran en cuenta para este trabajo son: 1) documentos
que no guarden relacion directa con la gobernanza colaborativa o gestibn municipal de
emergencias; 2) fuentes no verificadas, con falta de rigor o procedencia dudosa; y 3) material que
no aporte informacion clara sobre Colombia o contextos comparables.

5. Resultados de la bisqueda bibliografica

La busqueda de la bibliografia en las bases de datos y fuentes anteriormente mencionadas y la
seleccion final de los articulos seleccionados para esta revision se describen en el diagrama de flujo
(Figura 1). Se recolecto un total de 1200 articulos que fueron importados de las bases de datos, 450
articulos como resultado de la biisqueda web e institucional, y 200 articulos de la bisqueda asistida
por IA, dando como resultado 1850 articulos. De este total de informacion, se eliminaron los
duplicados y se aplicaron los criterios de exclusiéon en donde se eliminaron 1150 articulos. A estos
articulos se analizaron de acuerdo con su idoneidad segun criterios de Ansell & Gash y relevancia
en Colombia, como resultado los 83 articulos seleccionados para esta revision.

Figura 1. Diagrama de flujo prisma 2020
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n=267
|
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6 Seleccion final para el trabajo de grado

n=83

6. Analisis de la informaciéon

El analisis realizado para la creacion de este documento se basa en un enfoque cualitativo
que utiliza la técnica de categorizacion deductiva para examinar los documentos seleccionados (ver
Anexo 1). Este proceso implica la identificacion manual de patrones mediante la subrayacion y
agrupacion de fragmentos de texto que se repiten en diferentes informes, lo que permite detectar
temas recurrentes y relevantes para el estudio. Ademas, se realiza un conteo simple de frecuencias
para registrar cuantas veces aparecen conceptos clave como "desarticulacién", "falta de recursos" o
"participacién comunitaria”, lo que ayuda a dimensionar la importancia relativa de estos elementos
en la gestion municipal de emergencias. Paralelamente, se elabora una comparacion descriptiva a
través de un cuadro comparativo que contrasta los retos identificados en Colombia, facilitando asi
la identificacién de brechas y buenas practicas. Durante el anélisis también se da espacio a la

formacion de categorias emergentes, registrando temas no previstos inicialmente en la teoria, como
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el impacto de la corrupcion, que aparecen de manera recurrente en informes de organismos como
la OCDE. Finalmente, se realiza una sintesis cualitativa mediante la redaccion de parrafos
descriptivos que resumen la situacion de la gobernanza colaborativa, basdndose exclusivamente en
las evidencias extraidas de los documentos analizados del municipio de Sabaneta. Es importante
destacar que este enfoque no utiliza pruebas estadisticas de significancia ni modelos de regresion,
priorizando en cambio una descripcion detallada y contextualizada de la realidad administrativa y
social observada.

Con el fin de analizar el caso elegido se utilizaran las dimensiones y categorias de anélisis
de Ansell y Gash, el cual permite estructurar el anélisis cualitativo de manera sistemaética,
facilitando la identificacion y codificacion de variables criticas en los procesos de gobernanza
colaborativa. Este cuadro organiza la informacién en dimensiones especificas, como las
condiciones iniciales y el diseno institucional, que son fundamentales para entender como se
construyen el compromiso y el entendimiento compartido entre los actores involucrados. Al aplicar
estas categorias se puede examinar con rigor las dinamicas internas de los acuerdos institucionales,
identificando factores que facilitan o dificultan la colaboraciéon efectiva en la gestion publica.
Ademas, esta herramienta posibilita la comparacion entre contextos diferentes y la detecciéon de
patrones recurrentes, contribuyendo a un analisis més profundo y coherente de la gobernanza
colaborativa.

Marco tedrico
1. La gobernanza colaborativa

El anélisis de la gestion del riesgo requiere una base conceptual sélida que impida que el
término gobernanza se convierta en un concepto vacio en la administracion publica, por lo que es
importante desarrollar una clarificacion conceptual que sirva de sustento para evaluar la
efectividad de los arreglos institucionales. Asimismo, es prioritario entender que el gobierno ha

cambiado profundamente en las altimas décadas, ya que el foco del debate ya no se centra solo en
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quién tiene el poder o la legitimidad para mandar, sino en como se logra que el proceso de gobernar
sea realmente efectivo (Aguilar, 2010).

Este giro surgié de la crisis de los modelos tradicionales de mando y control que
demostraron ser insuficientes para abordar problemas sociales complejos. La gobernanza aparece
entonces como una respuesta necesaria ante la incapacidad del Estado para resolver estos desafios
de manera solitaria o unilateral. De esta manera se reconoce que los gobiernos democraticos
requieren nuevas formas de direccién social que integren diversos recursos técnicos y
administrativos (Aguilar, 2010).

Para definir este concepto con precision es fundamental examinar el marco propuesto por
Ansell & Gash (2008), quienes describen la gobernanza colaborativa como un arreglo en el que las
agencias publicas involucran directamente a actores no estatales en la toma de decisiones
colectivas. Este modelo operativo se sustenta en seis criterios especificos: la iniciativa debe ser
publica, incluir agentes privados o sociales, basarse en una gestion directa y no solo consultiva, ser
formal, orientarse al consenso y enfocarse en politicas publicas (Ansell & Gash, 2008). Gracias a
este rigor técnico, es posible diferenciar la colaboracion real de simples alianzas comerciales o de
redes informales de influencia que carecen de una estructura institucionalizada (Ansell & Gash,
2008).

Esta nueva forma de direcciéon social, propuesta por Ansell & Gash, implica una relacion
donde el gobierno sigue siendo un actor fundamental, pero deja de ser el iinico encargado de guiar
a la sociedad. El proceso directivo moderno admite que los actores sociales poseen independencia
y control sobre recursos estratégicos, informativos o tecnoldgicos que el sector piblico a menudo
no tiene (Aguilar, 2010). Por tanto, se observa un cambio hacia estilos de gestion mucho méas
horizontales y relacionales. En este contexto, el papel del gobierno se transforma: pasa de ser un
jerarca que impone ordenes a convertirse en un facilitador que orquesta la sinergia entre los

recursos publicos, privados y ciudadanos (Aguilar, 2010).
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1.1. El origen de la gobernanza colaborativa desde el modelo ciclico de Ansell &
Gash

El modelo de gobernanza colaborativa se entiende como un arreglo formal en el que las
agencias publicas involucran directamente a actores no estatales en un proceso colectivo de toma
de decisiones (Ansell & Gash, 2008). Esta estructura se caracteriza por ser deliberativa y estar
orientada al consenso, buscando siempre implementar politicas o gestionar programas publicos
(Tommy et al., 2025). La premisa fundamental es que este enfoque participativo permite abordar
problematicas complejas mediante una accién conjunta que seria inalcanzable para cualquier
organizacion de manera individual (Castellani, 2025). Asi, la colaboracion deja de ser un tramite
consultivo para convertirse en una herramienta estratégica de creacion de valor publico y
resolucion compartida de desafios sociales.

Este marco conceptual no es una construccion abstracta, sino que surgié de un metaanalisis
exhaustivo de 137 estudios de caso en diversos sectores sociales y ambientales (Ansell & Gash,
2008). Los autores aplicaron un método de aproximacion sucesiva para refinar las variables criticas
que determinan el éxito de la cooperacion (Tommy et al., 2025). Como resultado, el modelo integra
dimensiones contextuales, institucionales y procesales en una estructura sistémica y ciclica (Ansell
& Gash, 2008). Debido a su rigor metodologico, la obra de Ansell & Gash (2008) se ha consolidado
como la fuente mas referenciada en la literatura sobre politicas publicas, siendo un pilar
fundamental para investigaciones doctorales y estudios avanzados en el campo de la
administracion publica (Tommy et al., 2025).

Para estos teoricos, las condiciones iniciales juegan un papel determinante, especialmente
cuando existen desigualdades marcadas en recursos, estatus o capacidad organizativa entre los
participantes. Si algunos actores carecen de los medios para participar en igualdad de condiciones,
el proceso colaborativo queda expuesto a la manipulaciéon por parte de los agentes mas fuertes
(Ansell & Gash, 2008). Esta asimetria de poder representa un desafio inherente que pone en riesgo

la transparencia y la efectividad del gobierno colaborativo (Ran & Qi, 2017). Sin un equilibrio
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relativo, los actores dominantes tienden a controlar la agenda técnica y politica, lo que desvirtia la
naturaleza deliberativa del modelo y dificulta obtener resultados que beneficien de manera
equitativa a toda la comunidad involucrada.

En estos escenarios, la motivacion para colaborar depende estrechamente de la
interdependencia percibida y de la ausencia de vias alternativas para lograr objetivos individuales
(Ansell & Gash, 2008). Aunque una historia previa de antagonismo o desconfianza suele dificultar
el inicio de la relacion, una alta interdependencia puede obligar a las partes a sentarse en la mesa
de negociacion (Castellani, 2025). No obstante, la falta de experiencia previa en esquemas
colaborativos puede generar una fuerte resistencia inicial al reparto de responsabilidades,
especialmente entre quienes estan acostumbrados a estructuras jerarquicas tradicionales (Ran &
Qi, 2017). Por ello, comprender los antecedentes de conflicto o de cooperacion resulta esencial para
disenar estrategias que permitan mitigar las barreras psicologicas y operativas desde el comienzo
del proceso.

Dentro de lo propuesto por Ansell & Gash, el disefio institucional establece las reglas del
juego que aseguran la inclusividad y la transparencia durante todo el proceso (2008). Un marco
institucional robusto es vital porque proporciona recursos y legitimidad, cultivando una confianza
sistémica que reduce los comportamientos oportunistas entre los participantes (Ran & Qi, 2017).
Al definir normas y protocolos claros, se fomenta un entendimiento comun y la aceptacion de
patrones de comportamiento (Ran & Qi, 2017). Ademés, la formalidad y la exclusividad del foro
motivan a los interesados a permanecer comprometidos con la negociaciéon colectiva (Ansell &
Gash, 2008). Un contexto que promueve intensamente las relaciones horizontales ofrece un
fundamento so6lido donde la toma de decisiones conjunta puede prosperar con menores desafios
externos (Ran & Qi, 2017).

Dentro de este contexto, el liderazgo facilitador se considera un ingrediente critico para
convocar a las partes y guiarlas a través de las etapas mas dificiles de la colaboraciéon (Ansell &

Gash, 2008). Este tipo de lider acta como un gestor que protege la integridad del proceso,
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asegurando la participacion equitativa y estableciendo el marco necesario para el didlogo (Arrona
& Larrea, 2022). A diferencia de los modelos de mando tradicionales, su funcion principal consiste
en ayudar a que otros logren resultados, en lugar de tomar decisiones de forma unilateral (Arrona
& Larrea, 2022). En el modelo de Ansell & Gash (2008), el liderazgo facilitador aparece como una
variable fundamental que dinamiza la interaccion entre los actores, permitiendo que el esfuerzo
colectivo se mantenga enfocado en los objetivos compartidos (Arrona & Larrea, 2022).

Asimismo, el proceso colaborativo constituye un ciclo iterativo y no lineal que se
fundamenta en la comunicacion densa y directa. El didlogo cara a cara representa una condiciéon
necesaria para romper estereotipos negativos y explorar oportunidades de beneficio mutuo que no
son evidentes al inicio (Michel, 2017). Esta interaccidon constante permite superar las barreras de
comunicacion y constituye la base indispensable para el desarrollo de la confianza mutua (Tommy
et al.,, 2025). Segin el marco de Ansell & Gash (2008), este intercambio directo fomenta un
compromiso genuino al permitir que los participantes identifiquen ganancias compartidas. Sin este
espacio de encuentro personal, resulta dificil alcanzar el entendimiento compartido requerido para
que la colaboracion trascienda el simple intercambio de informacion técnica (Michel, 2017).

La confianza funciona simultaneamente como un insumo inicial y como un producto que se
genera durante la interaccién colaborativa (Ansell & Gash, 2008). Para que el proceso sea
sostenible, los actores deben percibir los procedimientos como legitimos y efectivos, lo que refuerza
su voluntad de negociar de buena fe (Michel, 2017). En situaciones criticas, como la gestion de
desastres, el compromiso de los participantes se revela como el factor mas urgente para garantizar
resultados tangibles (Riadi & Erdiyansyah, 2021). No obstante, Riadi & Erdiyansyah (2021) sefialan
que en desastres naturales suele observarse un bajo nivel de compromiso entre gobiernos y
empresas, lo que subraya la importancia de fortalecer activamente este vinculo emocional y
operativo para que la colaboracion no fracase ante la urgencia de la emergencia.

El entendimiento compartido implica alcanzar un acuerdo so6lido sobre el proposito del

proceso y la definicion técnica del problema que se pretende resolver (Michel, 2017). Este
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componente requiere que los diversos agentes desarrollen un lenguaje comdin y una misiéon
compartida sobre los riesgos que deben gestionar conjuntamente (Arrona & Larrea, 2022). Sin esta
alineacion de visiones, existe el peligro de que la colaboracion se reduzca a un mero cumplimiento
formal de tramites burocraticos que no impactan la realidad (Michel, 2017). Por ello, el modelo de
Ansell & Gash (2008) enfatiza que el aprendizaje colaborativo debe conducir a una definicion
conjunta del problema, superando las visiones divergentes iniciales para consolidar una base
operativa que permita la accion colectiva coherente y efectiva.

Los resultados intermedios tangibles, conocidos como pequefias victorias, generan un
impulso positivo que refuerza la confianza mutua entre los participantes (Ansell & Gash, 2008).
Estos logros parciales resultan cruciales para sostener el compromiso en procesos de largo plazo y
alta complejidad, donde los beneficios finales pueden tardar en manifestarse (Riadi & Erdiyansyah,
2021). Al actuar como evidencia concreta de que la colaboracion es capaz de producir mejoras
reales, estas metas previenen el desanimo y validan el esfuerzo invertido (Michel, 2017). En el
modelo ciclico, cada pequeno triunfo actiia como un mecanismo de retroalimentaciéon que fortalece
el entendimiento compartido y motiva a los actores a profundizar su cooperacion, permitiendo que
el régimen colaborativo gane solidez institucional frente a desafios externos o crisis recurrentes.

El éxito del modelo depende fundamentalmente de que las oficinas publicas logren integrar
estos procesos en su operativa diaria (Michel, 2017). Existe un riesgo latente de desconexion
cuando la burocracia percibe la colaboracion como una carga administrativa adicional que compite
con sus tareas rutinarias (Michel, 2017). Si no se consideran las rutinas institucionales, el proceso
puede fallar al intentar transformar la participacion ciudadana en decisiones administrativas reales
(Michel, 2017). Ademas, la construccion de formas horizontales de gobernanza resulta dificultosa
debido a las inercias y légicas de trabajo profundamente enraizadas en el ambito institucional
(Castellani, 2025). Esta tension sugiere que el modelo de Ansell y Gash requiere no solo un buen
disefio del proceso, sino también una transformaciéon organizacional que facilite la adaptabilidad

burocratica.
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El modelo de Ansell y Gash ofrece un camino estructurado que transita desde las tensiones
iniciales hasta la sostenibilidad del acuerdo (Castellani, 2025). La efectividad de estos arreglos
depende de la capacidad organizacional para acomodar la colaboracion dentro de su propia
estructura jerarquica (Michel, 2017). Superar las asimetrias de poder y la burocratizacién excesiva
es esencial para que el proceso sea un espacio de innovacion real (Santos-Vargas & Mantuano-
Zambrano, 2025). El uso de protocolos técnicos como el del Anexo A permite diagnosticar estas
dinamicas con rigor. A pesar de los beneficios, persisten desafios como la resistencia a ceder poder
y el tiempo necesario para construir confianza (Ran & Qi, 2017). En ultima instancia, el ciclo
requiere equilibrar el diseno formal con la gestion humana.

1.2. El marco integrador de Emerson, Nabatchi & Balogh

La gobernanza colaborativa surge como una respuesta estratégica frente a los denominados
problemas perversos o “wicked problems” (Rahmah et al., 2025). Estos desafios se caracterizan por
su naturaleza impredecible y la falta de consenso sobre sus soluciones, lo que supera habitualmente
las capacidades individuales de cualquier organizacion o sector de forma aislada (Rahmah et al.,
2025). Ante la insuficiencia de los enfoques tradicionales de mando y control, el marco propuesto
por Emerson, Nabatchi y Balogh se ha consolidado como una de las teorias fundamentales para
abordar esta complejidad en la gestion publica (Tommy et al., 2025). Este modelo ofrece una
arquitectura integral que permite coordinar multiples actores en entornos de alta incertidumbre y
dependencia mutua.

El marco define el régimen como el modo particular de toma de decisiones ptblicas en el
que la colaboracion transfronteriza representa el patron predominante (Emerson et al., 2011). Este
se constituye como una institucion para la toma de decisiones colectivas que involucra de manera
constructiva a actores de diversos sectores con sus propias normas procedimentales (Avoyan,
2022). Al tratar la colaboracién no como un evento aislado o fortuito, sino como un sistema
estructurado de comportamiento, este enfoque permite analizar como se gestionan los propositos

publicos que no podrian alcanzarse individualmente (Emerson et al., 2011). La estabilidad de estas
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interacciones es lo que caracteriza la madurez del régimen dentro de la administracion publica
contemporanea.

El modelo integrador se organiza en tres niveles anidados: el contexto del sistema, el
régimen de gobernanza y las dinamicas colaborativas (Emerson et al., 2011). Esta jerarquia
analitica resulta fundamental para comprender como las influencias externas moldean las
estructuras internas y las acciones especificas del régimen (Emerson et al., 2011). El contexto
sistémico actiia como la capa mas externa que condiciona la operatividad del nicleo colaborativo.
Segun sugieren Tommy et al. (2025), la interaccion dindmica entre estas capas es la que determina
finalmente la calidad y la efectividad de la colaboracién. Este diseno anidado facilita el estudio de
la gobernanza como un sistema complejo donde el entorno y el proceso interno se retroalimentan
constantemente.

El contexto del sistema comprende diversas condiciones sistémicas, tales como los marcos
legales, las dinamicas politicas, la disponibilidad de recursos publicos y la historia previa de
conflictos entre los actores (Avoyan, 2022). Estas influencias externas crean las oportunidades y
limitaciones bajo las cuales el régimen colaborativo debe operar necesariamente (Emerson et al.,
2011). Un factor determinante en este entorno es la interdependencia entre sectores, basada en la
incapacidad estructural de lograr objetivos de interés comin de forma unilateral (Avoyan, 2022).
Esta interdependencia actia como un prerrequisito del entorno que motiva a las organizaciones
auténomas a sentarse a la mesa de negociacion, aceptando los costos de la cooperacion para mitigar
riesgos compartidos.

El inicio de un régimen requiere la presencia de ciertos impulsores clave, entre los que
destacan el liderazgo, los incentivos consecuentes, la interdependencia y la incertidumbre
(Emerson et al., 2011). En este sentido, el liderazgo facilitador es esencial para iniciar el proceso y
asegurar el apoyo inicial de los participantes, actuando como un puente entre intereses divergentes
(Emerson et al., 2011). La teoria indica que cuantos mas impulsores estén presentes y sean

reconocidos activamente por los actores involucrados, mayor es la probabilidad de que la
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colaboracion sea efectiva y duradera (Emerson et al., 2011). Estos catalizadores rompen la inercia
institucional y justifican la inversion de recursos en un esfuerzo conjunto que trasciende las
fronteras organizativas habituales.

El compromiso principista constituye una de las dindmicas centrales e implica interacciones
béasicas como el descubrimiento, la definicion de problemas y la deliberaciéon conjunta (Avoyan,
2022). Estos procesos permiten que los participantes construyan gradualmente confianza mutua y
reconozcan la legitimidad interna del foro donde se encuentran (Avoyan, 2022). La eficacia de este
componente depende directamente de la calidad y el rigor de las interacciones deliberativas, las
cuales deben fomentar un lenguaje comin sobre el desafio a resolver (Emerson et al., 2011).
Mediante el compromiso principista, los actores no solo intercambian informacién, sino que
alinean sus visiones para legitimar la toma de decisiones colectiva, reduciendo la probabilidad de
comportamientos oportunistas que comprometan el éxito.

La motivacion compartida se define como un ciclo de auto-refuerzo que consta de cuatro
elementos: confianza mutua, entendimiento, legitimidad interna y compromiso (Emerson et al.,
2011). Establecer y mantener este ciclo dindmico representa uno de los desafios mas complejos de
la gobernanza, especialmente debido a las desconfianzas historicas que suelen existir entre los
distintos actores involucrados (Avoyan, 2022). Una vez generada con éxito, la motivacion
compartida acta como un motor interno que impulsa y sostiene las interacciones del compromiso
principista (Emerson et al., 2011). Este circulo virtuoso permite que el régimen supere tensiones
puntuales, fundamentandose en una base de reciprocidad y lealtad que fortalece la cohesion del
grupo frente a presiones externas o cambios en el contexto.

La capacidad para la acci6on conjunta integra los arreglos institucionales, el liderazgo
operativo y los recursos necesarios para alcanzar los resultados previstos (Emerson et al., 2011).
Dentro de este marco, el conocimiento es concebido como la moneda de la colaboracion, siendo
fundamental compartirlo y generarlo de forma colectiva para fortalecer el régimen (Emerson et al.,

2011). La disponibilidad de recursos técnicos y financieros suficientes se identifica como un
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determinante critico para que la colaboracion trascienda el simple didlogo y se materialice en
intervenciones concretas (Avoyan, 2022). Sin estas capacidades estructurales, el régimen corre el
riesgo de estancarse en una fase puramente deliberativa, perdiendo la oportunidad de generar un
impacto real en la gestion de los problemas publicos complejos.

Las acciones colaborativas representan los mecanismos de ejecucion colectiva, tales como
la movilizacion de personal especializado o la promulgacioén de nuevas politicas publicas (Tommy
et al,, 2025). Para que estas acciones sean efectivas, deben derivar de una teoria de acci6on
compartida que haya sido identificada explicitamente por todos los socios de la red (Emerson et al.,
2011). La implementacion exitosa de estas estrategias depende de que las dindmicas internas del
régimen hayan generado previamente la capacidad necesaria para actuar de manera coordinada
(Emerson et al., 2011). De este modo, la accién colectiva no es un evento fortuito, sino el resultado
logico de un proceso de maduracién institucional donde se han alineado los recursos y los objetivos
bajo una direccion estratégica comun.

Las acciones conjuntas producen impactos intencionales o no intencionales en el contexto
del sistema, influyendo significativamente en dimensiones sociales, econémicas o ambientales
(Emerson et al., 2011). La creacion de valor pablico depende en gran medida de la calidad de estas
interacciones y de la transparencia mantenida durante la toma de decisiones (Medina Salgado,
2025). Los resultados positivos alcanzados no solo resuelven el problema inmediato, sino que
contribuyen a consolidar la confianza de la ciudadania hacia las instituciones publicas involucradas
en el proceso (Santos-Vargas & Mantuano-Zambrano, 2025). La generacion de beneficios tangibles
para la comunidad legitima el esfuerzo colaborativo y refuerza la percepcion de eficacia del sector
publico, promoviendo una cultura de corresponsabilidad entre el Estado y la sociedad civil.

El marco integrador enfatiza que el proceso de colaboraciéon funciona como un ciclo
dinamico e iterativo que permite el aprendizaje institucional continuo (Tommy et al., 2025). La
adaptacion ocurre de manera efectiva cuando el régimen logra transformarse en respuesta a la

eficacia percibida de sus propias acciones e impactos previos (Emerson et al., 2011). Segtn los
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autores, los regimenes de gobernanza colaborativa tienden a ser més sostenibles en el tiempo
cuando logran ajustar sus estructuras y dinamicas a la naturaleza de los cambios que generan en
su entorno (Emerson et al., 2011). Esta flexibilidad adaptativa es lo que permite que la colaboracion
perdure mas alla de un proyecto especifico, convirtiéndose en un modelo de gestion resiliente ante
las fluctuaciones politicas o sociales.

El desempeno de la gobernanza debe evaluarse en tres niveles distintos: la organizacion
participante, el régimen de gobernanza y los grupos objetivo-sociales (Avoyan, 2022). Los criterios
de éxito en este modelo incluyen el fortalecimiento de la participacion ciudadana y el disefio de
politicas publicas basadas en el origen real del problema social (Santos-Vargas & Mantuano-
Zambrano, 2025). Asimismo, la rendicién de cuentas compartida surge como un elemento esencial
para garantizar la legitimidad y la durabilidad de los acuerdos alcanzados entre los diversos actores
(Santos-Vargas & Mantuano-Zambrano, 2025). Evaluar estos niveles permite diagnosticar si la
colaboracion esta generando valor publico de manera equitativa y si los beneficios organizacionales
se traducen efectivamente en una mejora de las condiciones de vida.

1.3. Enfoque critico de la gobernanza colaborativa: poder, justicia y captura de
agenda

La gobernanza colaborativa parte de la idea de compartir decisiones, pero en la practica
enfrenta asimetrias de poder inevitables. Segiin Ran & Qi (2017) existe un desequilibrio entre los
actores que genera dependencia y riesgo de manipulacion, lo que suele amenazar la efectividad del
proceso. En lugar de concebir el poder como una variable binaria, estos autores proponen
entenderlo como un continuo dinamico. Esta perspectiva reconoce que los grados de poder
compartido varian significativamente a lo largo de una misma colaboracion y entre diferentes
arreglos institucionales. Para que el acto de compartir poder sea viable, se argumenta que es
indispensable la difusi6on de las fuentes de poder, como la autoridad y los recursos, entre los
participantes. Sin este requisito estructural, la colaboracion corre el riesgo de convertirse en una

fachada para intereses dominantes (Ran & Qi, 2017).
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Un riesgo critico en la gestion publica es la captura de la decision estatal por parte de las
élites econdmicas. Castellani (2018) define los conflictos de interés explicitos como situaciones
donde funcionarios con vinculos previos en empresas privadas toman decisiones que favorecen a
estas de forma especifica. Este fenémeno se manifiesta a menudo mediante la puerta giratoria de
entrada, donde el paso por el sector pablico sirve para incidir en el accionar del Estado en favor de
los sectores de procedencia (Castellani, 2018). Castellani (2018) distingue entre la captura
regulatoria, un control directo de las instancias de decision, y la captura cultural, basada en visiones
pro-mercado compartidas por los funcionarios. Estas dindmicas consolidan una subélite que
debilita la autonomia del Estado y prioriza agendas corporativas sobre el bienestar general.

Desde una perspectiva ética, la participacion en temas ambientales no es opcional, sino un
imperativo para la democracia y la justicia. Segiin Rodriguez & Vargas-Chaves (2018), esta practica
es necesaria para encontrar la solucién 6ptima a los problemas del entorno, superando los meros
discursos formales. Los autores anteriormente mencionados cuestionan la hegemonia de los
expertos y las estructuras institucionales, argumentando que las decisiones deben involucrar
activamente a las comunidades locales afectadas. Este enfoque se apoya en la responsabilidad hacia
las futuras generaciones y la equidad social (Rodriguez & Vargas-Chaves, 2018). Al integrar las
voces de los més vulnerables, se busca contrarrestar las asimetrias de poder que histéricamente
han excluido a los ciudadanos de la gestion de sus propios recursos naturales, promoviendo una
gobernanza mucho mas legitima y transparente.

El poder en las redes de respuesta se ejerce mediante la programacion y la conmutacion. La
programacion se define como la capacidad de constituir redes y decidir sobre la inclusion o
exclusion de actores y fijar las reglas del juego (Boersma et al., 2021). Segiin Boersma et al. (2021),
este poder se manifiesta en tres dimensiones: la coerciéon en la toma de decisiones, la manipulacion
de la agenda y la dominaciéon mediante el enmarcado. Frente a esto, surge la conmutacién como
una forma de contrapoder. Boersma et al. (2021) explica que este mecanismo permite conectar

redes alternativas para bloquear o reemplazar flujos que benefician a intereses dominantes. En la
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practica, esto implica que los actores menos poderosos pueden desafiar las agendas establecidas al
combinar recursos y objetivos comunes fuera de los canales jerarquicos tradicionales.

La disposicion a colaborar a menudo depende de un calculo de costo-beneficio. Segiin Ran
& Qi (2017), en ocasiones se acepta un comportamiento manipulativo si esto permite maximizar
los beneficios generales de la colaboracion. Sin embargo, para prevenir que este pragmatismo
degrade la justicia ambiental, la discusion ptblica resulta vital. Rodriguez & Vargas-Chaves (2018)
senala que el didlogo abierto permite filtrar preferencias irracionales y dificulta la manipulacion de
la agenda y la informacién técnica. No basta con establecer mecanismos participativos
superficiales; se requiere una practica democratica genuina en diferentes escenarios para
garantizar resultados equitativos (Rodriguez & Vargas-Chaves, 2018). En tltima instancia, solo una
gobernanza que trascienda lo formal y reconozca las tensiones de poder podra asegurar una gestion
del riesgo justa y evitar que los intereses particulares capturen el bien comun.

1.4. La gobernanza colaborativa en la gestion del riesgo a nivel internacional

La investigacion académica en torno a la gobernanza colaborativa para la gestion de crisis
ha crecido sustancialmente desde 2015 y se ha convertido en la opcién preferida para gestionar
crisis que no pueden ser manejadas por una sola organizacion (Tommy et al., 2025). Los estudios
estan geograficamente concentrados en Estados Unidos e Indonesia, paises propensos a desastres
naturales (Tommy et al., 2025). Para diagnosticar la efectividad del proceso decisorio, los marcos
desarrollados por Ansell y Gash en 2008 y por Emerson et al. en 2012 son los mas comunes
(Tommy et al., 2025). Estos modelos evaltian la gestion de crisis complejas de salud publica y
desastres naturales basada en el dialogo y la transparencia (Tommy et al., 2025).

La respuesta ante el huracan Katrina en Estados Unidos muestra la falta de efectividad de
los esquemas de mando y control de la Agencia Federal para el Manejo de Emergencias (FEMA),
cuya respuesta ante la crisis se apego6 a una programacion vertical con prioridades burocraticas y
negb el acceso de recursos externos y la participaciéon de actores no gubernamentales, lo que

impidi6 que la ayuda federal llegara a las zonas locales en un tiempo oportuno (Boersma et al.,
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2021). Esta inadecuada respuesta ante la crisis gener6 una pérdida de legitimidad de la FEMA ante
el desastre.

Durante la crisis generada por este huracan, diversos actores no gubernamentales
contrapusieron su poder de conmutacion para conectar redes de ayuda alternativa (Boersma et al.,
2021). La empresa privada Wal-Mart aproveché su red logistica para evitar la FEMA y entregar
suministros a las comunidades méas afectadas (Boersma et al., 2021), y los mercados de alimentos
locales conectaron a las comunidades para reconstruir lazos sociales dafnados (Boersma et al.,
2021). Esta capacidad para conectar redes heterogéneas de manera flexible es una estrategia de
supervivencia para el sistema cuando las jerarquias del Estado fallan en su funcién protectora.

A partir de las lecciones aprendidas tras el huracan Katrina, la FEMA cambi6 su estrategia
hacia una cultura de comunidad completa para responder ante los desastres y fortalecer la
resiliencia nacional (Boersma et al., 2021). Durante el huracan Sandy, esta cultura de comunidad
completa permiti6 abrir la programacion de la red federal a diversos actores publicos, privados e
inclusive a grupos de ciudadanos emergentes como Occupy Sandy (Boersma et al., 2021). Esto
permitié que el gobierno fuera solo un facilitador para aprovechar la inteligencia colectiva y la
agilidad de la red social para ayudar en la evacuacion y asistencia a las victimas (Boersma et al.,
2021), lo que result6 en una respuesta mas empatica y una mayor eficacia en la satisfaccion de las
necesidades de los sobrevivientes, en comparacion con la primera experiencia.

El actual plan estratégico de la FEMA busca establecer una cultura de preparacion en todos
los niveles de la sociedad americana (Federal Emergency Management Agency, 2018). Los mejores
resultados se obtienen cuando un sistema se apoya federalmente, pero es gestionado a nivel estatal
y ejecutado por las autoridades locales (Federal Emergency Management Agency, 2018). Este
caracter proactivo de la FEMA parte de un dato: por cada doélar gastado en la mitigacion de
desastres, se ahorran seis dolares en la recuperacion (Federal Emergency Management Agency,

2018). Por ello, la gestiobn de emergencias es una responsabilidad que debe compartirse entre
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agencias, el sector privado y las personas para disminuir la vulnerabilidad nacional ante los
desastres (Federal Emergency Management Agency, 2018).

La guia de resiliencia nacional del gobierno americano establece un modelo de madurez en
el que las organizaciones determinan su estado de resiliencia desde la accion informal hasta un
sistema totalmente integrado (Federal Emergency Management Agency, 2024). Un esfuerzo
colectivo de personas y sistemas interdependientes define la resiliencia como la capacidad de
prepararse, adaptarse y recuperarse rapidamente ante las disrupciones (Federal Emergency
Management Agency, 2024). Para aumentar la capacidad de resiliencia, es esencial fomentar una
participacion publica robusta y generar capital social y confianza entre los sectores publico y
privado (Federal Emergency Management Agency, 2024), asi como establecer a la equidad y la
justicia como principios guia para asegurar que las soluciones de resiliencia protejan primero a las
comunidades vulnerables de la nacién (Federal Emergency Management Agency, 2024).

En la Regencia de Karimun, en Indonesia, la coordinacién de las agencias de salud, fuerzas
de policia y lideres comunitarios ante el riesgo de inundaciones se organiza a través de un foro que
permite que las agencias coordinen sus recursos y las personas se preparen ante el riesgo
(Subiyakto et al., 2025). El caso muestra desafios importantes como la burocracia, la superposicion
de funciones y la ausencia de suficientes recursos técnicos (Subiyakto et al., 2025), lo que ha exigido
a las autoridades locales que promuevan innovaciones que mejoren la comunicaciéon directa con
los ciudadanos (Subiyakto et al., 2025), con lo que se confirma que el éxito de la gobernanza
depende tanto del disefio institucional como de la adaptacion a las condiciones locales.

Una innovacién importante en la gestion de riesgos en Indonesia es Petabencana.id, una
plataforma que utiliza el crowdsourcing para reportar inundaciones en tiempo real (Hidayat,
2020). Esto ha disminuido drasticamente el tiempo entre la inundacién y la intervencion del
gobierno (Hidayat, 2020) a través del reporte de datos que se envian a través de redes sociales y
son validados por las autoridades, lo que aumenta la calidad de la informacion y la confianza en el

sistema de alerta temprana (Hidayat, 2020). A pesar de algunos retos en cuanto a la transparencia
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del manejo de recursos, Petabencana.id es una herramienta de gobierno electronico exitosa para
incrementar la gobernanza colaborativa al activar la participaciéon ciudadana para monitorear su
entorno (Hidayat, 2020).

El analisis empirico de la gobernanza colaborativa en Indonesia ante crisis naturales y no
naturales indica que, ante los desastres naturales, el liderazgo gubernamental es el factor
determinante para la efectividad de la gobernanza colaborativa, pero también demuestra que las
empresas estan menos satisfechas con la efectividad de la respuesta debido a que la colaboraciéon
se enfoca mas en la fase de recuperacion después del desastre (Riadi & Erdiyansyah, 2021). En
crisis no naturales como la pandemia de COVID-19, la confianza mutua y los incentivos
compartidos resultan de mayor utilidad que el liderazgo gubernamental para sostener la
colaboracion entre los actores (Riadi & Erdiyansyah, 2021). En ambos tipos de crisis, el
compromiso de los actores es un factor de efectividad de las politicas ante las emergencias méas
importante que los tramites burocraticos (Riadi & Erdiyansyah, 2021).

Los desastres transnacionales demuestran que la politica de emergencias no es un problema
que pueda ser abordado con un enfoque estatal clasico, por lo que es necesaria la coordinaciéon
entre las organizaciones de diferentes niveles de gobierno y la armonizacion de las prioridades de
cada uno (Setiawati & Mahayani, 2025). La construcciéon de confianza y la existencia de un marco
regulatorio claro y del liderazgo de un actor que coordine los intereses de las agencias que integran
las redes son factores claves para el éxito de la respuesta transnacional ante las emergencias
(Setiawati & Mahayani, 2025). La experiencia de MindLab en Europa muestra que la respuesta de
las agencias colaborativas debe estar regida por “objetivos medibles y concretos, tareas, plazos,
monitorizacion, comunicacion, transferencia y evaluaciéon” (Barandiaran Irastorza, 2021), lo que
les confiere gran autonomia y prestigio, que debe estar respaldado por la sostenibilidad de su

estructura econémica (Barandiaran Irastorza, 2021).
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2. Una mirada a la gestion del riesgo en Colombia

La reforma del marco normativo en Colombia tuvo origen en la Constitucion Politica de
1991, que transform6 el papel del Estado de interventor a regulador y promotor de la
descentralizacion (OCDE, 2014). Asi pues, con la entrada en vigor de la Ley 1523 de 2012, se
implemento6 una reforma estructural que busco posicionar la resiliencia como politica de Estado
(OECD, 2019). Con el cambio de marco normativo, se busca pasar de la reaccion, la respuesta y la
asistencia ante eventos de riesgo a un esquema de gestion integral y multisectorial en donde
participa toda la sociedad en la prevencion de desastres (OECD, 2019).

El SNGRD esta liderado por la Unidad Nacional para la Gestién del Riesgo de Desastres
(UNGRD), adscrita a la Presidencia de la Republica (OECD, 2019), y su coordinacion esté a cargo
del Consejo Nacional y tres comités técnicos especializados en el conocimiento del riesgo, la
reduccion del riesgo y el manejo de desastres (OECD, 2019). Se trata de un sistema abierto que
concibe responsabilidades compartidas entre el sector publico, el sector privado y la sociedad civil
(Calderén & Frey, 2016), cuya operatividad busca responder de manera coordinada en todo el
territorio nacional, superando la jerarquia burocratica.

En materia de planificacion, el PNGRD es el instrumento de planificaciéon de mediano plazo
con metas decenales en consonancia con los marcos internacionales, como el de Sendai (Unidad
Nacional para la Gestion del Riesgo de Desastres, 2019). Para que estas directrices se cumplan, se
requiere la formulacién a nivel municipal del PMGRD, en donde se concreten los planes de accion
especificos para cada municipio (Vargas Hernandez, 2012). La instancia con capacidad de decidir
e influir en el territorio municipal frente a 1a Gestion del Riesgo es el CMGRD, instancia multi-actor
de articulacion a nivel municipal con capacidad de direccionamiento de la gestion del desarrollo
territorial (Vargas Hernandez, 2012).

El instrumento técnico de planificacion que opera para la reduccion del riesgo a través de la
regulacion del uso del suelo es el POT (Vargas Hernandez, 2012). Asi pues, las entidades

territoriales tienen la obligacion de identificar las zonas de amenaza e incorporar las estrategias de
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reasentamiento humano en la formulacién de los POT (Vasquez Santamaria et al., 2017). Los
municipios tuvieron la obligacién de revisar y ajustar sus respectivos POT de acuerdo con la
evaluacion del riesgo realizada luego de la entrada en vigor de la Ley 1523 (Vasquez Santamaria
et al., 2017). Sin embargo, la capacidad técnica local es el principal desafio para que se ejecuten de
manera efectiva las restricciones para evitar la configuracion de wvulnerabilidad urbana
descontrolada.

La LOOT permite establecer esquemas asociativos para la descentralizacion de la toma de
decisiones y la prestacion de servicios (OCDE, 2014). La asignacion de competencias se rige por los
principios de coordinacion, concurrencia y subsidiaridad, que buscan armonizar las capacidades
de la Nacion con la de los departamentos y municipios (Calderén & Frey, 2016). Dentro de estos
esquemas asociativos territoriales, aparecen los Contratos-Plan como acuerdos contractuales para
la financiacion de proyectos de desarrollo estratégico con multiples entidades territoriales (OCDE,
2014).

En materia financiera, el SNGRD tiene el FNGRD, patrimonio autébnomo constituido para
afrontar calamidades y desastres (Calderon & Frey, 2016). Con la reforma de 2012, se expandi6 la
finalidad del FNGRD a través de cinco subcuentas para apalancar los objetivos preventivos del
conocimiento del riesgo, la reduccion del riesgo, el manejo de desastres y la proteccion financiera
(OECD, 2019). De igual manera, se busca asegurar financieramente los bienes publicos a través de
instrumentos de transferencia y seguros contra terremotos, inundaciones y deslizamientos, con el
apoyo del Ministerio de Hacienda (Unidad Nacional para la Gestion del Riesgo de Desastres, 2019).
En cuanto al control del SNGRD, este se encuentra adscrito a las instituciones de control externo,
como la Contraloria y la Procuraduria (OCDE, 2014). De igual manera, se realizan procesos de
control preventivo para garantizar que la gestion publica cumpla con la normatividad aplicable
(Portal Martinez, 2016).

A nivel local, 1a Red Riesgos en el Valle de Aburra es un modelo de asociatividad territorial

en Colombia que integra actores publicos, privados y sociales en los procesos de conocimiento y
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prevencion de desastres (Calderéon & Frey, 2016). Esta red opera bajo los principios de la Red
Comunitaria de Comités Ambientales, los cuales se basan en la reciprocidad, la sinergia y el amor
por el territorio (Calder6on & Frey, 2016). De acuerdo con la Ley Organica de Ordenamiento
Territorial (LOOT), la asociatividad territorial es una forma de gestién multinivel que permite
fortalecer las asociaciones entre municipios delegando competencias (Calderén & Frey, 2016).

La sostenibilidad de este tipo de arreglos institucionales requiere de la presencia de factores
criticos como el liderazgo compartido y objetivos claros para lograr resultados positivos (Medina
Salgado, 2025). El principal desafio de la gobernanza asociativa en estos escenarios es la
desconfianza institucional y la dispersion de responsabilidades entre diferentes instituciones, lo
que se puede evitar a través de la transparencia (Medina Salgado, 2025). La clave para la
construccion de alianzas duraderas es el aprendizaje sobre el trabajo a largo plazo y la disposicion
a generar valor publico (Medina Salgado, 2025; Vinasco-Hernandez, 2019).

2.1. El plan municipal de gestion del riesgo de desastres del municipio de

Sabaneta

El marco normativo e institucional que sustenta la gestion del riesgo en el municipio de
Sabaneta esta fundamentado en la Politica Nacional de Gestion del Riesgo, establecida por la Ley
1523 de 2012, la cual obliga al Estado a proteger la vida y los bienes de las personas mediante
acciones de prevencion, atencion y recuperacion frente a desastres de origen natural o antropico.
En este contexto, el Plan Municipal de Gestion del Riesgo de Desastres (PMGRD) se configura como
el instrumento principal para articular y coordinar las acciones de todos los actores ptblicos y
privados involucrados en la gestion del riesgo, buscando un desarrollo social, econémico y
ambiental sostenible para el territorio (Tamayo, 2023).

La estructura institucional est4 encabezada por el Consejo Municipal de Gestion del Riesgo
de Desastres (CMGRD), que actia como la maxima instancia asesora del alcalde y es responsable
de implementar la politica publica en esta materia, conforme al decreto N° 262 de 2020. Este

consejo integra a diversas secretarias y dependencias operativas del municipio, garantizando asi
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una gestion integral y multisectorial. Ademaés, el marco normativo se complementa con decretos
municipales especificos que regulan aspectos como la creaciéon del Fondo Municipal de Gestion del
Riesgo, la asignacion de subsidios en situaciones de calamidad, y la adopcion de la Estrategia
Municipal para la Respuesta a Emergencias (EMRE), entre otros. A nivel nacional y regional,
Sabaneta se acoge a un conjunto de leyes, decretos y resoluciones que conforman un normograma
consolidado por el Area Metropolitana del Valle de Aburra y la Unidad Municipal de Gestiéon del
Riesgo de Desastres (UMGRD), asegurando asi la coherencia y articulacion con los planes
departamentales y nacionales de gestion del riesgo (Tamayo, 2023).

El PMGRD de Sabaneta se constituyd como una herramienta fundamental para la
priorizacion, formulacion, programacion y ejecucion de acciones orientadas a la gestion integral
del riesgo en el territorio. Este plan no solo articula los esfuerzos de la administracién municipal,
sino que también integra a las diferentes entidades publicas, privadas y comunitarias, con el fin de
abordar de manera coordinada los procesos de conocimiento del riesgo, reduccion del riesgo y
manejo de emergencias y desastres (Tamayo, 2023).

Este modelo esta estructurado en cinco componentes, entre los cuales destacan tres
esenciales: el componente institucional y normativo, que define la estructura organizacional y el
marco legal que soporta la implementacion de la politica nacional de gestion del riesgo en el
municipio, asegurando la participacion activa del CMGRD y demas dependencias operativas; el
componente estratégico, que establece la visidon, mision y objetivos generales y especificos que
guian la gestion del riesgo, orientando las acciones hacia un territorio seguro, sostenible y
planificado; y el componente del contexto general, que describe las caracteristicas geogréaficas,
sociales, econdémicas y ambientales del municipio, permitiendo identificar y priorizar los escenarios
de riesgo mas relevantes para Sabaneta. Esta estructura integral facilita que el PMGRD no solo sea
un documento técnico, sino un instrumento dindmico y articulador que promueve el desarrollo
sostenible del territorio, al tiempo que fortalece la capacidad de respuesta y resiliencia frente a

fenémenos naturales, antropicos y tecnologicos (Tamayo, 2023).
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La estructura y los protocolos para la respuesta inmediata ante emergencias en el municipio
de Sabaneta estan formalizados en la Estrategia Municipal de Respuesta a Emergencias (EMRE),
que constituye el marco operativo fundamental para garantizar una actuacién rapida, coordinada
y eficiente ante cualquier situacion de emergencia o desastre. Esta estrategia establece protocolos
claros que definen las responsabilidades, procedimientos y niveles de respuesta segiin la magnitud
y naturaleza del evento, asegurando la preparacion y articulacion de los diferentes actores
involucrados, desde las dependencias municipales hasta los organismos de socorro y la comunidad.
La coordinacion interinstitucional es un pilar esencial dentro de la EMRE, promoviendo la
integracion de secretarias municipales, entidades de salud, seguridad, infraestructura, movilidad y
hacienda, asi como la participacion activa del Consejo Municipal de Gestion del Riesgo de Desastres
(CMGRD) y la Unidad Municipal de Gestion del Riesgo de Desastres (UMGRD) (Tamayo, 2023).

La articulacion planteada se extiende mas all4 del &mbito local, vinculandose estrechamente
con el Plan Metropolitano de Gestion del Riesgo (PMetGR) y el Plan Departamental de Gestion del
Riesgo de Desastres (PDGRD), lo que permite una respuesta escalonada y coordinada en escenarios
que superen la capacidad municipal, facilitando la cooperacion, el intercambio de recursos y la
activacion conjunta de protocolos de emergencia. Ademas, la EMRE contempla la implementacion
de simulacros y capacitaciones continuas para fortalecer la capacidad operativa y la resiliencia de
la comunidad, garantizando que los procedimientos sean conocidos y aplicados eficazmente en el
momento de la emergencia. Esta estructura integral y articulada busca minimizar el impacto de los
desastres, proteger la vida y los bienes de los habitantes de Sabaneta, y asegurar una recuperaciéon
agil y ordenada posterior a la emergencia (Tamayo, 2023).

En el EMRE establece que las medidas especificas de mitigacion y preparaciéon para los
deslizamientos de tierra en el municipio de Sabaneta se fundamentan en un enfoque integral que
combina acciones técnicas, institucionales y comunitarias para reducir la vulnerabilidad y
aumentar la capacidad de respuesta ante estos eventos. En primer lugar, se implementa la

instalacion de instrumentos de monitoreo como inclindmetros, acelerometros y piezometros en los
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puntos criticos identificados con alta amenaza por movimientos en masa, lo que permite un
seguimiento constante y oportuno de las condiciones del terreno y la detecciéon temprana de
posibles deslizamientos. Paralelamente, se desarrollan campafias de capacitaciéon dirigidas a la
comunidad para fomentar la cultura de prevencion y la adopcion de medidas de autoproteccion que
faciliten la evacuacion segura en caso de emergencia. En el ambito institucional, se mantiene una
comunicacion permanente con el Sistema de Alerta Temprana de Medellin y el Valle de Aburra
(SIATA), lo que garantiza el acceso a informacion hidrometeorologica relevante para anticipar
episodios de riesgo asociados a fuertes precipitaciones. Ademas, el Comité Técnico del Consejo
Municipal de Gestion del Riesgo de Desastres (CMGRD) se retine peridédicamente para concertar y
ejecutar obras de mitigacidon correctiva, preventiva y prospectiva, tales como estabilizacion de
taludes, drenajes adecuados y reforestacion de laderas, que contribuyen a disminuir la probabilidad
y el impacto de los deslizamientos. Finalmente, se socializan los resultados de estudios técnicos y
se remiten informes de seguimiento a las comunidades en riesgo y a las entidades responsables de
intervenir en los escenarios criticos, fortaleciendo asi la articulacion interinstitucional y la
participacion ciudadana en la gestion del riesgo por movimientos en masa (Tamayo, 2023).
Asimismo, este documento plantea que cuando ocurren deslizamientos en el municipio de
Sabaneta, el manejo de la emergencia se activa de manera inmediata a partir de la llamada de la
comunidad afectada a la Central de Monitoreo Municipal, que funciona como el primer punto de
contacto para la recepcion de reportes y la coordinacion inicial de la respuesta. A partir de esta
notificacion, el Cuerpo de Bomberos Voluntarios de Sabaneta (CBVS) es movilizado como primer
respondedor para realizar labores de rescate, atencion prehospitalaria y evaluacion preliminar de
dafios. Simultidneamente, la Unidad Municipal de Gestion del Riesgo de Desastres (UMGRD)
despliega a sus profesionales para realizar una evaluaciéon técnica detallada de la situacion,
determinando la magnitud del evento, las areas afectadas y los riesgos asociados a posibles
movimientos secundarios. En funcion de esta evaluacion, el jefe de la UMGRD convoca al Consejo

Municipal para la Gestion del Riesgo de Desastres (CMGRD), que en sesion extraordinaria define
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el nivel de emergencia, activa los protocolos de respuesta correspondientes y coordina la
articulacién interinstitucional necesaria para la atencién integral, involucrando entidades
municipales, regionales y nacionales segiin la complejidad del evento.

Esta coordinacion permite la implementacion de acciones de mitigacion inmediata, como
la evacuacion de personas en riesgo, la instalacion de albergues temporales y la gestion de recursos
para la atencion humanitaria. Ademas, se establece una cadena de comunicacién permanente con
la comunidad afectada y con los organismos de socorro para garantizar la actualizacidon constante
de la informacion y la toma de decisiones oportunas. Posteriormente, se inicia el proceso de
recuperacion y rehabilitacion de las zonas afectadas, que incluye la evaluacion de dafos
estructurales, la estabilizacion de taludes y la implementacion de obras de mitigacién para prevenir
futuros deslizamientos. Este manejo integral busca minimizar el impacto social, econémico y
ambiental de los deslizamientos, protegiendo la vida y los bienes de los habitantes y facilitando una
recuperacion ordenada y sostenible del territorio (Tamayo, 2023).

3. Caso: Sabaneta en el mes mayo del 2025
3.1 Contexto y descripcion del caso

El evento de lluvias extremas y deslizamientos ocurrido el 8 de mayo de 2025 en el
municipio de Sabaneta se enmarca dentro de un contexto climéatico influenciado por el fenémeno
de "La Nifia". Este fendmeno, atribuido a una variaciéon en la temperatura superficial del océano
Pacifico, genera un aumento significativo en las precipitaciones en varias regiones de Colombia,
incluyendo el valle de Aburra, donde se encuentra Sabaneta. Segin datos del Sistema de Alerta
Temprana del Valle de Aburra (SIATA), durante la semana del 28 de abril al 4 de mayo de 2025, es
decir, justo una semana antes de la emergencia, se registraron ocho eventos de precipitacion, de los
cuales tres superaron los 45 mm de acumulado maximo. En general, durante esa semana se
presentaron acumulados de lluvia entre 60 y 100 mm, niveles considerados medios a altos para la
region (Unidad Nacional para la Gestion del Riesgo de Desastres - Colombia, 2025b; Compi S.A.S.,

2025).
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Esta situacion de lluvias persistentes y acumuladas gener6 un régimen hidrometeorologico
que incremento6 la saturacion del suelo y la probabilidad de movimientos en masa. De hecho, en
municipios vecinos y en Sabaneta, la probabilidad de ocurrencia de deslizamientos fue catalogada
como alta, lo que evidenciaba un riesgo latente para la poblacion y la infraestructura local. El STATA
reportd que, especificamente en Sabaneta, la probabilidad alta de movimientos en masa se
mantuvo durante la semana previa a la tragedia, lo que indicaba condiciones criticas para la
estabilidad de las laderas y zonas vulnerables (Unidad Nacional para la Gestion del Riesgo de
Desastres - Colombia, 2025b; Compi S.A.S., 2025).

Ademas del fenomeno climatico, el informe sefiala que el mal manejo de las aguas lluvias y
residuales en las laderas del municipio contribuy6 a agravar la situacién. La acumulacion y el
drenaje inadecuado de estas aguas incrementaron la saturacion del terreno, facilitando la
ocurrencia de deslizamientos y afectaciones en vias, viviendas y redes de alcantarillado. Este factor
humano, sumado a las condiciones naturales, fue determinante para la magnitud del desastre
ocurrido (Unidad Nacional para la Gestion del Riesgo de Desastres - Colombia, 2025b; Compi
S.A.S., 2025).

El fendmeno de "La Nina" no solo afect6 a Sabaneta, sino que impact6 a todo el valle de
Aburra y otras regiones del pais, generando condiciones climaticas adversas que pusieron a prueba
la capacidad de respuesta de los organismos de gestion del riesgo y atenciéon de emergencias. La
acumulacion de lluvias intensas y prolongadas, junto con la vulnerabilidad del territorio, fueron la
combinaciéon que desencadend los multiples incidentes reportados, incluyendo deslizamientos,
crecientes subitas en quebradas, caidas de arboles, saturacion y obstruccion de redes de
alcantarillado, asi como inundaciones en vias y viviendas (Unidad Nacional para la Gestion del
Riesgo de Desastres - Colombia, 2025b; Compi S.A.S., 2025).

El 8 de mayo de 2025, a partir de las 3:40 p.m., el municipio de Sabaneta fue impactado por
un evento de lluvias extremas que desencadendé una serie de incidentes relacionados con

movimientos en masa, crecientes subitas en afluentes, caidas de arboles, saturacion y obstrucciéon

38



de redes de alcantarillado, asi como inundaciones y bloqueos en la via ptblica. Estos fen6menos
afectaron tanto la zona rural como urbana del municipio, incluyendo veredas como La Doctora,
Pan de Azucar, Canaveralejo, San José, Las Lomitas y Maria Auxiliadora, y sectores urbanos como
San Isidro, Los Capitanes, Las Brisas, Playas Placer y Pan de Aztcar, entre otros (Unidad Nacional
para la Gestion del Riesgo de Desastres - Colombia, 2025b; Compi S.A.S., 2025).

Durante el evento se registraron 114 incidentes relacionados con estos fenémenos, lo que
representa el mayor nimero de emergencias de esta naturaleza reportadas en Sabaneta en los
ultimos afios. La Central de Monitoreo municipal recibi6 mas de 150 llamadas de emergencia en
las primeras horas tras el inicio de las lluvias, evidenciando la magnitud y rapidez con la que se
desarroll6 la crisis (Unidad Nacional para la Gestion del Riesgo de Desastres - Colombia, 2025b;
Compi S.A.S., 2025).

Las afectaciones fueron multiples y de gran impacto social y estructural. En términos
humanos, se reportaron cinco personas fallecidas, todas en el sector de San Isidro, cuyos cuerpos
fueron recuperados y trasladados a la morgue del hospital Venancio Diaz Diaz. Ademas, tres
personas resultaron heridas y fueron remitidas a centros asistenciales, incluyendo una que fue
trasladada a la Clinica Sagrado Corazon. También se reportaron personas desaparecidas, entre ellas
una mujer de 77 anos, lo que aumento la preocupacion y la urgencia en las labores de bisqueda y
rescate (Unidad Nacional para la Gestion del Riesgo de Desastres - Colombia, 2025b; Compi S.A.S.,
2025).

En cuanto a la poblacién afectada, aproximadamente 2.500 familias sufrieron impactos
directos, sumando cerca de 10.000 personas afectadas en total. De estas, 122 familias quedaron
damnificadas, perdiendo sus viviendas o viéndose obligadas a evacuar debido a los danos
estructurales y el riesgo inminente. Las viviendas afectadas se distribuyeron entre zonas rurales y
urbanas, con un total de 29 viviendas destruidas y un nimero mayor de viviendas averiadas, lo que
genero una crisis habitacional y la necesidad de albergues temporales y asistencia humanitaria

(Unidad Nacional para la Gestion del Riesgo de Desastres - Colombia, 2025b; Compi S.A.S., 2025).
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Las infraestructuras publicas y privadas también sufrieron danos significativos. Se
reportaron pérdidas en puentes y vias, afectaciones en redes de servicios publicos como
alcantarillado y acueducto, y dafios en bienes y enseres de las familias afectadas. La saturacion y
obstruccion de las redes de alcantarillado contribuyeron a las inundaciones en vias y viviendas,
complicando atin més la movilidad y la respuesta de emergencia (Unidad Nacional para la Gesti6on
del Riesgo de Desastres - Colombia, 2025b; Compi S.A.S., 2025).

El sector econémico local también se vio impactado, especialmente el comercio informal y
las micro, pequenas y medianas empresas, que enfrentaron pérdidas debido al cierre de vias,
inundaciones y la interrupcion de actividades productivas. Esta situacion agravo la vulnerabilidad
socioeconémica de la poblacidon afectada y requirié la implementaciéon de medidas de apoyo y
recuperacion. Adicionalmente, se presentaron afectaciones en la fauna doméstica, como la
evacuacion de 46 equinos pertenecientes a un criadero, lo que refleja la amplitud del impacto del
evento mas all4 de la poblacion humana (Unidad Nacional para la Gestion del Riesgo de Desastres
- Colombia, 2025b; Compi S.A.S., 2025).

La cobertura mediatica del deslizamiento se centro6 en la relacion directa entre las lluvias
intensas y la inestabilidad del terreno, destacando este fendmeno como causa inmediata del evento.
Los medios nacionales y regionales construyeron su relato en torno a tres ejes fundamentales: (1)
el saldo humano inicial, con cifras de fallecidos y desaparecidos que se actualizaron
progresivamente; (2) la respuesta institucional, incluyendo labores de biisqueda y rescate; y (3) las
medidas posteriores, como evacuaciones preventivas, habilitacion de albergues y gestiéon de ayudas
humanitarias. Esta dinamica explicaria las variaciones en las cifras reportadas durante las primeras
horas de la emergencia, reflejando la naturaleza cambiante de la situacion y la confirmacion gradual
de datos (El Colombiano, 2025a, 2025b; Caracol Radio, 2025; CNN Espaiiol, 2025; Infobae, 2025;
El Marinillo, 2025).

A lo largo del jueves 8 de mayo de 2025, segtin los reportes de prensa, inicialmente se

reportan las fuertes lluviasen el sur del Valle de Aburrd las cuales desencadenaron
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un deslizamiento en el sector El Hoyo de la vereda San Isidro, Sabaneta, con afectaciones a
viviendas. Posteriormente, (6:20 p. m. aprox.) se habria logrado ubicar el primer cuerpo sin vida
en el lugar donde estaba ocurriendo el deslizamiento. En horas de la noche (8:30 p.m aprox.), las
autoridades reportaron inicialmente cinco personas fallecidasy labtsqueda de dos
personas adicionales, mientras se activaban organismos de socorro y labores de atencion y
evacuacion del sector (El Colombiano, 2025a, 2025b).

Asimismo, durante el trascurso de esta emergencia circularon diversos rumores que
generaron caosy angustiaen habitantes, como lo fueron la informacién falsa sobre un
“taponamiento” de un cuerpo de agua en la quebrada posterior al deslizamiento, lo que
provoco caos porque algunos habitantes huyeron de sus viviendas (Infobae, 2025a). Por otro lado,
se menciona que durante la noche circularon rumores de una posible avalancha, lo cual
genero intentos de evacuacion desordenada (Infobae, 2025b). Frente a esta situacion, las
autoridades, segin report6 la prensa, pidieron tranquilidad a la poblaciéon y aclararon que se
contaba con un monitoreo técnico constante a través de un Puesto de Mando Unificado (PMU), con
personal especializado y apoyo institucional para responder ante cualquier nueva emergencia
(Infobae, 2025a).

En respuesta, el municipio activd un plan de contingencia que incluy6 la remocién y
limpieza de vias y quebradas, asi como la ejecucion de obras complementarias para mitigar los
danos y prevenir futuros eventos similares. Estas acciones fueron fundamentales para restablecer
la movilidad, garantizar la seguridad de la poblacién y comenzar el proceso de recuperacion
(Unidad Nacional para la Gestion del Riesgo de Desastres - Colombia, 2025b; Compi S.A.S., 2025).

3.2 Factores causales y condiciones del terreno

La emergencia ocurrida en el municipio estuvo motivada por una serie de factores causales
relacionados tanto con las condiciones naturales del terreno como con intervenciones humanas que
afectaron la estabilidad del mismo. En primer lugar, las condiciones climéaticas jugaron un papel

fundamental. Durante el periodo previo a la emergencia, se presentd una fuerte ola invernal
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asociada al fenomeno de La Nifa, que increment6 significativamente las precipitaciones en la
region. Segin datos del SIATA, en la semana anterior a la tragedia se registraron multiples eventos
de lluvia, algunos con acumulados superiores a 45 mm, alcanzando totales entre 60 y 100 mm en
varios dias. Esta situaci6on generé una saturacion progresiva de los suelos, aumentando la
probabilidad de movimientos en masa en varios sectores del municipio, incluido el 4rea donde
ocurri6 la emergencia que lamentablemente cobro la vida de siete personas (Unidad Nacional para
la Gestion del Riesgo de Desastres - Colombia, 2025b; Compi S.A.S., 2025; Céncavas Ingenieros y
Arquitectos, 2025).

La topografia del terreno también fue un factor determinante. El 4rea afectada presenta
taludes de alta pendiente, con espesores de suelo que oscilan entre 0.5y 2.0 metros, lo que favorece
la inestabilidad cuando se combina con la saturacién por lluvias. La exposicién directa de
edificaciones en estas zonas de riesgo incremento la vulnerabilidad de la poblacién y la gravedad
de los dafios ocasionados por el movimiento de masa (Unidad Nacional para la Gestion del Riesgo
de Desastres - Colombia, 2025b; Compi S.A.S., 2025; Concavas Ingenieros y Arquitectos, 2025).

Ademas, las condiciones hidraulicas del terreno contribuyeron a agravar la emergencia. Se
identific6 un cafno o quebrada con un caudal alto, que desde afios atras ha sufrido intervenciones
inadecuadas, como canalizaciones en tuberias de diametro insuficiente y estructuras de conexi6on
con capacidad hidraulica limitada. Estas deficiencias provocaron que, tras el desplazamiento de la
masa de suelo, el material mezclado con el agua incrementara el flujo y generara una avenida
torrencial que afect6 viviendas y vias aguas abajo, complicando aiin mas la situacion (Unidad
Nacional para la Gestion del Riesgo de Desastres - Colombia, 2025b; Compi S.A.S., 2025; Coéncavas
Ingenieros y Arquitectos, 2025).

Por otro lado, las actividades antropicas han influido negativamente en la estabilidad del
terreno. La sustitucion de la vegetacion natural por cultivos, pastos y la construccion de terrazas
para edificaciones y vias han alterado la capacidad de retencion del suelo, facilitando el

desplazamiento de masas superficiales. Estas intervenciones, sumadas a la falta de mantenimiento
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adecuado de las infraestructuras hidraulicas, aumentaron el riesgo de deslizamientos y avenidas
torrenciales. Asimismo, las condiciones del terreno dificultaron las labores de mitigacion y atenciéon
de la emergencia. La presencia de arboles y la topografia accidentada obligaron a realizar trabajos
manuales y a utilizar maquinaria especializada para la remociéon de tierra y escombros, lo que
ralentizo la respuesta inmediata y la estabilizacion de los taludes afectados (Unidad Nacional para
la Gestion del Riesgo de Desastres - Colombia, 2025b; Compi S.A.S., 2025; Céncavas Ingenieros y
Arquitectos, 2025).
3.3 Respuesta inmediata y medidas tomadas durante la emergencia

La coordinacion institucional para la atencion de la emergencia en Sabaneta se estructuré
bajo el liderazgo del Alcalde, quien como jefe de la administracion local y presidente del Consejo
Municipal para la Gestion del Riesgo de Desastres (CDGRD), asumi6 la responsabilidad directa de
implementar los procesos de gestion del riesgo en el municipio. Esta coordinacién permitio
articular las acciones entre las diferentes entidades territoriales y organismos involucrados,
garantizando una respuesta oportuna y eficiente frente a los deslizamientos y afectaciones causadas
por la ola invernal (Unidad Nacional para la Gestion del Riesgo de Desastres - Colombia, 2025b;
Compi S.A.S., 2025).

Se establecieron mecanismos de comunicacién y trabajo conjunto entre la Secretaria de
Infraestructura, la Secretaria de Salud, el area ambiental, y los equipos técnicos encargados de la
evaluacion y mitigacion de riesgos. Ademas, se contd con la participacion activa de la Unidad
Nacional para la Gestion del Riesgo de Desastres (UNGRD), que apoy6 en la verificacion,
aprobacion y seguimiento de las acciones implementadas, asi como en la socializacion de las obras
y medidas con la comunidad para generar confianza y promover la prevencion (Unidad Nacional
para la Gestion del Riesgo de Desastres - Colombia, 2025b; Compi S.A.S., 2025).

El proceso incluy6 la elaboracion de actas de entorno y vecindad, realizadas por los
contratistas y supervisadas por la interventoria, para documentar el estado de las edificaciones y la

infraestructura publica antes y después de las intervenciones, facilitando asi la gestion de posibles
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reclamaciones y el seguimiento técnico de las obras. Esta coordinaciéon interinstitucional fue
fundamental para garantizar la articulacién de esfuerzos, la optimizacion de recursos y la
proteccion de la poblacion afectada durante y después de la emergencia (Unidad Nacional para la
Gestion del Riesgo de Desastres - Colombia, 2025b; Compi S.A.S., 2025).

Por otro lado, desde el momento de la tragedia se activaron los protocolos de emergencia
para la evacuacion preventiva y el traslado de los heridos a centros asistenciales, como el hospital
Venancio Diaz Diaz y la Clinica Sagrado Corazon. Paralelamente, se habilitaron albergues
temporales para las familias cuyas viviendas resultaron destruidas o averiadas, garantizando
condiciones minimas de habitabilidad y acceso a servicios basicos (Unidad Nacional para la Gestion
del Riesgo de Desastres - Colombia, 2025b; Compi S.A.S., 2025).

Ademas, se implementaron acciones de apoyo psicosocial y acompafiamiento comunitario
para mitigar el impacto emocional generado por la emergencia. La administracion municipal
coordind la entrega de ayudas humanitarias, incluyendo alimentos, ropa y elementos de primera
necesidad, en conjunto con organismos de socorro y la comunidad. Estas medidas se
complementaron con la evaluacion técnica de las viviendas afectadas para priorizar reparaciones y
reconstruccién, buscando restablecer la normalidad en el menor tiempo posible (Unidad Nacional
para la Gestion del Riesgo de Desastres - Colombia, 2025b; Compi S.A.S., 2025).

Las intervenciones técnicas y obras de emergencia en el municipio de Sabaneta se centraron
en mitigar el riesgo de nuevos deslizamientos y estabilizar las zonas afectadas por la ola invernal.
Desde el mismo dia de la emergencia, se dispuso maquinaria pesada como retroexcavadoras y
volquetas para la remocion de tierra, escombros y limpieza de vias y fuentes hidricas, con el fin de
restablecer la movilidad y evitar el incremento de los dafios. Se ejecutaron trabajos de
acondicionamiento y perfilacion de taludes en puntos criticos identificados, asi como la instalacion
de plasticos para cubrir las superficies expuestas y evitar la erosion adicional. El material removido
fue trasladado a escombreras autorizadas, garantizando una disposiciéon segura conforme a la

normativa vigente (Compi S.A.S., 2025).
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Adicionalmente, se realizaron labores de tala controlada de arboles y guaduas que
representaban un riesgo para la comunidad, limpieza y despeje de cauces de quebradas para
restablecer el flujo natural del agua, y la construcciéon de muros de proteccion con costales en zonas
vulnerables. Estas obras se llevaron a cabo en varios sectores del municipio, incluyendo Parque
Eratos, El Santo, Las Brisas, El Tobogan, entre otros, donde también se implementaron acciones
de terraceo y recoleccion de material para estabilizar los taludes (Compi S.A.S., 2025).

La participacion comunitaria y la comunicacion efectiva fueron pilares fundamentales en la
gestion de la emergencia generada por la ola invernal en el municipio de Sabaneta. Desde el inicio
de la contingencia, la administracién municipal implement6 estrategias orientadas a involucrar
activamente a la comunidad en los procesos de atencion, mitigacion y recuperacion, reconociendo
que la colaboracion ciudadana es clave para fortalecer la resiliencia y garantizar la sostenibilidad
de las intervenciones realizadas (Compi S.A.S., 2025).

Uno de los principales mecanismos utilizados fue la socializaciéon constante de las acciones
y obras de mitigacion con los habitantes de las zonas afectadas. Esta socializacion se llevo a cabo a
través de reuniones comunitarias, donde se explico detalladamente el alcance de las obras, los
riesgos identificados y las medidas preventivas que debian adoptar los residentes para proteger su
integridad y la de sus bienes. La transparencia en la informacion permitié generar confianza entre
la poblacion y facilité la aceptacion y cooperacion en las labores de recuperacion (Compi S.A.S.,
2025).

Ademas, se estableci6 un canal de comunicacién permanente entre la Secretaria de
Infraestructura, los contratistas y la comunidad, con el fin de atender inquietudes, recibir
sugerencias y reportar cualquier situaciéon que pudiera poner en riesgo la seguridad de los
habitantes. Este didlogo abierto contribuy6é a identificar necesidades especificas y ajustar las
intervenciones técnicas de acuerdo con las condiciones reales del territorio y las expectativas de la

poblaciéon (Compi S.A.S., 2025).
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La labor social también incluyo6 la realizacion de actas de entorno y de vecindad, elaboradas
por los contratistas y supervisadas por la interventoria, que documentaron el estado de las
edificaciones e infraestructura publica antes y después de las obras. Este proceso no solo permitio
un control técnico riguroso, sino que también involucrd a los vecinos en la vigilancia y seguimiento
de las intervenciones, promoviendo un sentido de corresponsabilidad y cuidado colectivo (Compi
S.A.S., 2025).

Paralelamente, se desarrollaron campanas de sensibilizacion y educaciéon sobre la gestion
del riesgo, enfocadas en informar a la comunidad sobre los fen6menos naturales asociados al
fenémeno de La Nifia, las causas de los deslizamientos y las acciones preventivas que pueden
adoptar para minimizar su vulnerabilidad. Estas campanas se difundieron mediante medios
locales, encuentros presenciales y materiales informativos, fortaleciendo la cultura de prevencion
y la capacidad de respuesta ante futuras emergencias (Compi S.A.S., 2025).

Finalmente, la participacion comunitaria se extendi6 a la fase de atencion a la poblacion
afectada, donde se promovi6 la organizacion de lideres y grupos comunitarios para facilitar la
entrega de ayudas humanitarias, la identificacion de familias en situaciéon critica y el
acompanamiento psicosocial. Este enfoque integral permiti6 no solo atender las necesidades
inmediatas, sino también construir redes de apoyo y solidaridad que contribuyen a la recuperaciéon
social y emocional de los habitantes (Compi S.A.S., 2025).

3.4 Impacto social y econémico en la zona afectada

La pérdida de viviendas y enseres esenciales afect6 directamente la calidad de vida de estas
familias, generando desplazamientos temporales y una alta vulnerabilidad social. La emergencia
también impact6 la cohesion comunitaria, pues muchas de las zonas afectadas, tanto rurales como
urbanas, vieron alteradas sus dinamicas cotidianas debido a la interrupcion de servicios basicos y
la inseguridad generada por el riesgo latente de nuevos deslizamientos (Unidad Nacional para la

Gestion del Riesgo de Desastres - Colombia, 2025b; Compi S.A.S., 2025).
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En cuanto al impacto econémico, los danos fueron significativos y abarcaron desde la
destruccion y obstruccion de vias, puentes y redes de alcantarillado, hasta la afectacion de
actividades productivas locales. La interrupciéon de la movilidad por el cierre de vias y la pérdida de
infraestructura vial afect6 el comercio informal, microempresas y pequeiias y medianas empresas,
generando pérdidas economicas considerables y dificultando la recuperacion inmediata del
municipio. La inversion requerida para la remocion de escombros, estabilizacion de taludes y
ejecucion de obras complementarias para mitigar futuros riesgos represent6 un desafio financiero
importante para la administraciéon municipal, que debi6é destinar recursos para atender la
emergencia y planificar la reconstruccién. Ademas, la afectacion a las redes de servicios publicos
increment6 los costos operativos y la complejidad de la recuperacion, afectando la prestacion de
servicios basicos a la poblacion y ralentizando la reactivacion econémica local (Unidad Nacional
para la Gestion del Riesgo de Desastres - Colombia, 2025b; Compi S.A.S., 2025).

Este conjunto de impactos sociales y econémicos subraya la necesidad de fortalecer las
estrategias de gestion del riesgo y la resiliencia comunitaria, incorporando medidas preventivas y
de mitigacion que reduzcan la vulnerabilidad ante futuros eventos climaticos extremos,
especialmente en un contexto marcado por fen6menos como La Nifia que incrementan la
probabilidad de lluvias intensas y movimientos en masa (Unidad Nacional para la Gestion del
Riesgo de Desastres - Colombia, 2025b; Compi S.A.S., 2025).

3.5 Medidas y planificacion posterior a la emergencia

Tras la ocurrencia de los deslizamientos que afectaron multiples sectores del municipio de
Sabaneta, la administracion local implement6 un plan integral de respuesta y recuperacion,
orientado a atender la emergencia inmediata y a establecer acciones de mitigacion para prevenir
futuros eventos similares (Compi S.A.S., 2025; Concavas Ingenieros y Arquitectos, 2025).

En primera instancia, se realiz6 una intervencion urgente para la remocion y limpieza de

vias, quebradas y zonas afectadas por los deslizamientos. Se dispuso maquinaria pesada, como
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retroexcavadoras y volquetas, para retirar tierra, escombros y material organico que obstruian las
vias y cauces naturales, con el fin de restablecer la movilidad y el flujo hidrico. El material removido
fue trasladado a escombreras autorizadas, garantizando una disposicion segura y conforme a la
normativa vigente, en lugares como las instalaciones de las empresas Mincivil y Conasfaltos.
Ademas, se llevo a cabo la tala controlada de arboles y guaduas que representaban un riesgo para la
comunidad, especialmente en zonas como el parque Eratos, donde se buscé reducir la carga sobre
los taludes para facilitar la ejecucion de obras civiles de estabilizacion (Compi S.A.S., 2025;
Concavas Ingenieros y Arquitectos, 2025).

Paralelamente, se implementaron obras complementarias de estabilizacion y mitigacion.
Estas incluyeron la reconformacion de taludes mediante la construccion de bermas con pendientes
adecuadas (entre 0.5:1 y 0.75:1) y la instalacion de muros de proteccion tipo gavion en la base de
los taludes para evitar nuevos deslizamientos. Se recomend6 ademas la revegetacion de las areas
intervenidas con especies como brachiaria y vetiver, utilizando agro mantos de fique o coco para
mejorar la estabilidad del suelo y reducir la erosion. Estas acciones fueron acompafiadas de
inspecciones detalladas a las edificaciones afectadas para evaluar dafios y determinar reparaciones
necesarias, asi como la evacuacion preventiva de viviendas en zonas de alto riesgo (Compi S.A.S.,
2025; Céncavas Ingenieros y Arquitectos, 2025).

La administracién municipal, en cumplimiento con la Ley 1523 de 2012 y los decretos de
calamidad publica y urgencia manifiesta emitidos tras el desastre, ha desarrollado un plan de gestion
del riesgo que contempla no solo la atencion inmediata, sino también la prevencion a largo plazo.
Este plan incluye la socializacion de las obras y medidas con la comunidad para generar conciencia
sobre la importancia del manejo adecuado de las aguas lluvias y residuales, factores que

contribuyeron a la emergencia. Asimismo, se han realizado estudios técnicos para identificar puntos
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criticos y definir frentes de trabajo prioritarios, con el objetivo de estabilizar los terrenos y evitar la
progresion de nuevos derrumbes (Compi S.A.S., 2025; Coéncavas Ingenieros y Arquitectos, 2025).

En sectores especificos como Los Capi y Reversadero La Doctora, donde se presentaron
avalanchas y desprendimientos que afectaron infraestructura como muros de gaviones, puentes
peatonales y viviendas, se ejecutaron labores de remocion de material y limpieza exhaustiva para
recuperar la funcionalidad de las zonas afectadas. También se implementaron sistemas de terraceo
y proteccion con hidrosiembra y plantulas para controlar la erosidon en areas vulnerables (Compi
S.A.S., 2025; Céncavas Ingenieros y Arquitectos, 2025).

3.6  Proceso Participativo y Gestion Comunitaria del Riesgo posterior a los
deslizamientos en los diversos puntos criticos

El proceso participativo posterior a los deslizamientos en las diferentes zonas de Sabaneta
permitié a las comunidades de los sectores San Isidro, Las Brisas y Los Capitanes identificar y
analizar las principales amenazas naturales y sociales que afectan su territorio. Entre los riesgos
mas significativos se destacan los movimientos en masa, especialmente los deslizamientos, debido
a la topografia accidentada y las fuertes lluvias torrenciales que caracterizan la region. Asimismo,
las inundaciones causadas por el desbordamiento de quebradas locales como "Dofia Ana" y "La
Doctora" representan una amenaza constante para la poblacion (Municipio de Sabaneta, 2025).

Ademas de estos riesgos primarios, la comunidad reconoci6 la presencia de amenazas
secundarias como incendios estructurales y sismos, que aunque menos frecuentes, pueden agravar
la vulnerabilidad local. La caracterizacion sectorial revel6 diferencias importantes: San Isidro, el
sector mas grande, se organizoé en tres grupos de trabajo para abordar sus necesidades especificas;
Las Brisas cuenta con una poblacién aproximada de 90 habitantes; y Los Capitanes agrupa a 117
familias, incluyendo personas con movilidad reducida, lo que implica retos adicionales para la

evacuacion y atencion en emergencias (Municipio de Sabaneta, 2025).
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Este diagnostico participativo fue fundamental para la formulacién de planes de accion
adaptados a las particularidades de cada sector, permitiendo que las estrategias de mitigacion y
respuesta fueran pertinentes y efectivas. La identificaciéon clara de amenazas y vulnerabilidades
sento las bases para fortalecer la resiliencia comunitaria y mejorar la capacidad de respuesta ante
futuros eventos adversos (Municipio de Sabaneta, 2025).

Por otro lado, los habitantes del sector manifestaron una profunda desconfianza hacia la
administracion municipal, debido a la percepcion de abandono y falta de apoyo efectivo en
situaciones de emergencia. Esta desconfianza se refleja en la sensacion de que deben "defenderse
solos" ante los riesgos, ya que no sienten respaldo ni credibilidad en las promesas o acciones de las
autoridades. Esta situacidon genera miedo, indefension y fatalismo, afectando la capacidad de la
comunidad para responder y recuperarse ante futuros eventos adversos, lo que hace urgente un
acompanamiento psicosocial y una articulacion efectiva entre la administraciéon y la comunidad
para reconstruir la confianza perdida (Municipio de Sabaneta, 2025).

4. Analisis de caso: el manejo de emergencias a nivel municipal desde la perspectiva
de la gobernanza colaborativa

Uno de los principales problemas detectados en la gestion municipal del riesgo de desastres
es la brecha significativa entre la normativa vigente y su implementacion real en los territorios.
Aunque la Ley 1523 y otros marcos regulatorios establecen lineamientos claros para la reduccion
del riesgo, en la practica se observa que estos no se traducen en acciones efectivas y sostenibles.
Esta desconexion se debe, en gran medida, a la falta de compromiso y entendimiento compartido
entre los actores involucrados, lo que genera una gestion fragmentada y poco coordinada.

Ademas, la rotacion frecuente del personal politico y técnico en las administraciones locales
afecta la continuidad y la institucionalizacion de las politicas de gestion del riesgo. Cada cambio en
la administraciéon suele implicar la pérdida de conocimiento acumulado y la interrupcion de

procesos, lo que dificulta la consolidacion de una cultura organizacional orientada a la prevenciéon
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y la resiliencia. Esta situaci6on se agrava por la ausencia de mecanismos efectivos para la
transferencia de conocimiento y la capacitacion permanente del personal.

Otro problema relevante es la asimetria de poder y la desconfianza historica entre las
diferentes instituciones y entre estas y las comunidades locales. Estas tensiones limitan la
colaboracion genuina y la construccion de acuerdos so6lidos, pues muchas veces los procesos se
perciben como meros tramites burocraticos o como espacios donde prevalecen intereses
particulares por encima del bien comin. Esta falta de legitimidad y transparencia en la gestion
genera desmotivacion y baja participaciéon ciudadana, elementos esenciales para una gobernanza
colaborativa exitosa.

Asimismo, se identifican deficiencias en el diseno institucional que afectan la articulaciéon
intersectorial e interinstitucional. La gestion del riesgo requiere la integracion de multiples sectores
—como agricultura, vivienda, infraestructura y medio ambiente—, pero en la practica prevalecen
silos administrativos que dificultan la coordinacion y el uso eficiente de recursos. La ausencia de
protocolos claros para la participacion y la toma de decisiones conjuntas limita la capacidad de
respuesta ante emergencias y la implementacion de medidas preventivas.

Asimismo, la falta de recursos financieros y técnicos adecuados en los municipios
representa una barrera critica. Muchos territorios carecen de presupuesto suficiente para ejecutar
planes de reduccion del riesgo, y los gestores locales enfrentan limitaciones en cuanto a formacion,
acceso a informacion y herramientas tecnologicas. Esta situacion se traduce en una gestion reactiva
mas que preventiva, donde las acciones se concentran en atender emergencias en lugar de reducir
vulnerabilidades de manera estructural.

4.1. Condiciones Iniciales

Ansell y Gash consideran que la categoria de condiciones iniciales es fundamental para el
éxito o fracaso de un proceso de gobernanza colaborativa, ya que estas condiciones configuran el
contexto en el que se desarrolla la colaboracion. Segun su teoria, las condiciones iniciales incluyen

factores como las asimetrias de poder y recursos, el historial de cooperaciéon o conflicto, y la
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confianza o desconfianza entre los actores, los cuales influyen directamente en la disposicién y
capacidad de los participantes para comprometerse en un proceso colectivo de toma de decisiones
(Ansell & Gash, 2008).

Ellos argumentan que las asimetrias de poder pueden dificultar la colaboracion efectiva si
no se gestionan adecuadamente, ya que pueden generar desconfianza y resistencia a ceder control.
Asimismo, un historial previo de conflicto o desconfianza puede obstaculizar la construcciéon de
relaciones colaborativas s6lidas, mientras que un historial de cooperacion facilita la generacion de
confianza y compromiso mutuo. Por otro lado, la brecha de capacidades y la falta de recursos locales
limitan la capacidad operativa de los actores para participar plenamente y aportar al proceso
colaborativo (Ansell & Gash, 2008).

En suma, estos autores sostienen que estas condiciones iniciales no son estaticas, sino que
deben ser reconocidas y abordadas desde el inicio para crear un ambiente propicio para la
gobernanza colaborativa, donde el gobierno acttie como facilitador y se promueva la inclusion y el
consenso entre actores publicos y no estatales (Ansell & Gash, 2008).

El caso de Sabaneta revela importantes asimetrias de poder y recursos que afectan la gestion
municipal de emergencias. Existe una brecha significativa en capacidades técnicas y presupuestales
a nivel local, lo que limita la capacidad de respuesta y prevencion ante desastres. Ademas, hay un
historial de desconfianza profunda entre la comunidad y la administracion municipal, derivado de
percepciones de abandono y falta de apoyo efectivo en emergencias, lo que genera un sentimiento
de indefension y fatalismo en la poblacion afectada. Esta desconfianza histérica dificulta la
cooperacion y la construccion de confianza necesaria para una gobernanza colaborativa efectiva.
También se evidencian antecedentes de desastres que no han sido abordados de manera integral,
lo que agrava la vulnerabilidad local y la percepcion de riesgo entre los habitantes (Ansell & Gash,
2008).

Al contemplar mas afondo esta categoria podriamos abordar en primer lugar, las asimetrias

de poder y recursos constituyen un factor estructural que influye directamente en la capacidad de
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los actores locales para participar de manera equitativa en los procesos de gestion del riesgo. En el
contexto municipal, estas asimetrias se manifiestan en la concentracion de recursos técnicos,
financieros y de informacién en ciertas instituciones o niveles de gobierno, mientras que otros
actores, especialmente las comunidades y organizaciones locales, enfrentan limitaciones
significativas para acceder a estos recursos. Esta desigualdad genera una relacion de dependencia
y, en muchos casos, una posicion subordinada de los actores menos favorecidos, lo que dificulta la
construccion de acuerdos colaborativos basados en la confianza y el entendimiento mutuo. La falta
de recursos locales, tanto econémicos como humanos, limita la capacidad de planificacion,
prevencion y respuesta ante emergencias, perpetuando una gestion reactiva y fragmentada (Ansell
& Gash, 2008).

El historial de cooperacion y conflicto entre los actores es otro elemento clave que
condiciona la gobernanza colaborativa. En el caso analizado, se observa una desconfianza historica
entre la administracion municipal y las comunidades, derivada de experiencias previas donde las
promesas de apoyo y las acciones concretas en situaciones de emergencia fueron percibidas como
insuficientes o inexistentes. Esta desconfianza se traduce en una sensacion de abandono y en la
percepcion de que las comunidades deben "defenderse solas" frente a los riesgos, lo que genera
miedo, indefension y fatalismo. Estos sentimientos afectan negativamente la disposicion de los
actores para participar activamente en procesos colaborativos y para compartir informaciéon o
recursos, elementos esenciales para una gestion efectiva del riesgo. La ausencia de un historial
positivo de cooperacion dificulta la construcciéon de confianza y la creacion de espacios inclusivos y
transparentes donde se puedan negociar intereses y responsabilidades (Ansell & Gash, 2008).

La brecha de capacidades es otro problema estructural que limita la efectividad de la gestion
municipal del riesgo. Esta brecha se refiere tanto a la falta de formacién técnica y experiencia en
gestion del riesgo entre el personal municipal, como a la ausencia de mecanismos para la
transferencia de conocimiento y la capacitacién continua. La rotacion frecuente del personal

politico y técnico agrava esta situacion, ya que impide la consolidacion de procesos institucionales
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y la acumulacion de experiencia. Sin capacidades adecuadas, los municipios enfrentan dificultades
para disenar, implementar y evaluar planes de gestion del riesgo, lo que reduce la resiliencia de las
comunidades frente a eventos adversos (Ansell & Gash, 2008).

La falta de presupuesto local es una limitante critica que afecta la sostenibilidad y alcance
de las acciones de reduccion del riesgo. Los recursos financieros insuficientes impiden la ejecucion
de obras de mitigacién, la implementacion de sistemas de alerta temprana y la realizacion de
actividades de sensibilizacion y capacitacion comunitaria. Esta carencia presupuestal también
limita la posibilidad de establecer mesas técnicas permanentes y protocolos claros de participacion,
elementos que facilitan la gobernanza colaborativa. La dependencia de recursos externos o de
niveles superiores de gobierno puede generar retrasos y condicionamientos que afectan la
autonomia y capacidad de respuesta local (Ansell & Gash, 2008).

Finalmente, los antecedentes de desastres en el territorio constituyen un factor que, aunque
potencialmente movilizador, también puede profundizar las tensiones y la desconfianza si no se
gestionan adecuadamente. La experiencia de eventos adversos recurrentes deberia incentivar la
cooperacion y la construccion de resiliencia, pero en el caso presentado, la falta de
acompanamiento efectivo y la percepciéon de abandono han generado un impacto psicosocial
negativo en la comunidad, dificultando su participaciéon activa y su confianza en las instituciones.
Esto evidencia la necesidad de un enfoque integral que no solo atienda las dimensiones técnicas y
administrativas, sino que también considere el acompafiamiento psicosocial y la reconstruccion de
la confianza como elementos centrales para fortalecer la gobernanza colaborativa (Ansell & Gash,
2008).

4.2. Disenio Institucional

Ansell y Gash postulan que esta categoria, relacionada con el disefo institucional y las reglas
claras de participacion, transparencia e inclusividad, es fundamental para el éxito de la gobernanza
colaborativa. Segtn su teoria, un marco institucional robusto que establezca reglas del juego claras

asegura la inclusividad y transparencia durante todo el proceso, lo que cultiva confianza sistémica
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y reduce comportamientos oportunistas entre los participantes. Ademas, la formalidad y
exclusividad del foro motivan a los actores a comprometerse de manera sostenida en la negociacion
colectiva, facilitando la toma de decisiones conjunta y orientada al consenso, elementos clave para
la gobernanza colaborativa efectiva (Ansell & Gash, 2008).

Segun Ansell y Gash, el disefio institucional establece las "reglas del juego" que garantizan
la inclusividad y la transparencia durante todo el proceso colaborativo. Estas reglas son esenciales
para crear un marco en el que los actores se sientan legitimados y motivados a participar
activamente. En el caso analizado, la existencia de reglas claras de participacién permite que los
diferentes actores —publicos, privados y sociales— conozcan sus derechos, deberes y el alcance de
su influencia dentro del proceso. Esto reduce la incertidumbre y los posibles conflictos derivados
de la ambigiiedad o la exclusion (Ansell & Gash, 2008).

Los protocolos de transparencia, por su parte, son mecanismos que aseguran que la
informacién relevante esté disponible y accesible para todos los participantes, lo que fomenta la
confianza sistémica y disminuye comportamientos oportunistas. La transparencia también
contribuye a que las decisiones sean percibidas como legitimas y justas, lo que es crucial para
mantener el compromiso a largo plazo de los actores involucrados. En este sentido, la
implementacion de protocolos claros para el acceso a datos y la comunicacion abierta fortalece la
gobernanza colaborativa, ya que permite un entendimiento comun y facilita la resolucion conjunta
de problemas complejos (Ansell & Gash, 2008).

La inclusividad es otro pilar del disefio institucional que asegura que todos los actores
relevantes, especialmente aquellos tradicionalmente marginados o con menor poder, tengan voz y
voto en el proceso. Esto no solo enriquece la deliberacion con diversas perspectivas, sino que
también contribuye a la equidad y a la sostenibilidad de los acuerdos alcanzados. En el caso de la
gestion municipal de emergencias, la inclusividad puede traducirse en la participaciéon activa de
comunidades vulnerables, organizaciones civiles y sectores privados, lo que amplia la base de

recursos y conocimientos disponibles para la toma de decisiones (Ansell & Gash, 2008).
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Otro punto importante a considerar en este caso son las mesas técnicas, las cuales funcionan
como espacios formales de didlogo y negociacion donde se retinen los actores clave para discutir
temas especificos relacionados con la gestion de emergencias. Estas mesas permiten un enfoque
especializado y técnico que facilita la identificacién de problemas, la generacion de soluciones y la
coordinacion de acciones. Su formalidad y estructura contribuyen a que el proceso sea sistematico
y orientado a resultados, evitando improvisaciones o decisiones unilaterales (Ansell & Gash, 2008).

Los protocolos de acceso a datos son esenciales para garantizar que la informacion utilizada
en las mesas técnicas y en el proceso general sea confiable, actualizada y compartida
equitativamente. Esto evita asimetrias informativas que podrian generar desconfianza o ventajas
indebidas para ciertos actores. Ademas, el acceso transparente a datos permite una evaluaciéon
objetiva de las situaciones de emergencia y la planificacién basada en evidencia. Las reglas de juego,
entendidas como normas explicitas que regulan la interaccion entre los participantes, son vitales
para mantener el orden, la equidad y la efectividad del proceso. Estas reglas definen como se toman
las decisiones, como se resuelven los conflictos y como se distribuyen responsabilidades, lo que
contribuye a la estabilidad y continuidad del proceso colaborativo (Ansell & Gash, 2008).

El foro exclusivo, aunque puede parecer restrictivo, cumple una funciéon importante al
garantizar que los participantes sean aquellos con capacidad y legitimidad para contribuir al
proceso. Sin embargo, para evitar la exclusion injustificada, este foro debe complementarse con
mecanismos de convocatoria abierta que permitan la incorporacion de nuevos actores o la
participacion de interesados que puedan aportar valor al proceso. La combinacién de un foro
exclusivo con convocatoria abierta equilibra la necesidad de especializaciéon y control con la
apertura y la inclusividad (Ansell & Gash, 2008).

El disefio institucional descrito en el caso refleja una estructura robusta que promueve la
gobernanza colaborativa efectiva. Las reglas claras de participacion, los protocolos de
transparencia y la inclusividad aseguran que el proceso sea legitimo, equitativo y sostenible. Las

mesas técnicas, junto con los protocolos de acceso a datos y las reglas de juego, proporcionan un
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marco operativo que facilita la coordinacién y la toma de decisiones informadas. Finalmente, el
equilibrio entre foro exclusivo y convocatoria abierta permite mantener la calidad del didlogo sin
sacrificar la apertura y la diversidad de actores (Ansell & Gash, 2008).

Si bien el caso de Sabaneta muestra avances en la articulacion interinstitucional, persiste
una brecha significativa en la operatividad y en la integracion real de los procesos colaborativos en
la rutina administrativa. Esto genera desconfianza en la comunidad y limita la efectividad del
modelo, ya que la burocracia puede percibir la colaboraciéon como una carga adicional sin impacto
real en la toma de decisiones, lo que dificulta la construcciéon de confianza y compromiso sostenido
entre actores. Ademas, la falta de un acompanamiento psicosocial y una articulacion efectiva con
la comunidad evidencia que las reglas y espacios formales no siempre garantizan una participacion
genuina ni la superacion de barreras institucionales. Por tanto, el disefio institucional debe ir
acompanado de transformaciones organizacionales que permitan adaptar las rutinas burocraticas
y fortalecer la confianza mutua para que la gobernanza colaborativa sea realmente eficaz en la
gestion municipal de emergencias (Ansell & Gash, 2008).

4.3. Liderazgo Facilitador

Para Ansell y Gash se trata de una categoria fundamental para el éxito de los procesos
colaborativos. Enfatizan que el liderazgo facilitador no se basa en el control jerarquico sino en la
capacidad de convocar a los actores, mediar entre intereses diversos y guiar el proceso hacia el
consenso y la accion conjunta. Este tipo de liderazgo es clave para superar tensiones iniciales,
construir confianza y mantener el compromiso de los participantes, elementos esenciales para que
la colaboracion sea efectiva y sostenible en el tiempo (Ansell & Gash, 2008).

Ademas, Ansell y Gash destacan que la gobernanza colaborativa debe involucrar
directamente a actores publicos y no estatales en la toma de decisiones colectivas, con un enfoque
deliberativo y orientado a politicas ptblicas. El liderazgo facilitador actia como un catalizador que

permite que estos actores se empoderen y participen activamente, transformando la colaboraciéon
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de un mero tramite consultivo a una herramienta estratégica para la resolucion compartida de
problemas complejos (Ansell & Gash, 2008).

Al abordar el caso del municipio de Sabaneta se debe considerar, en primer lugar que el
liderazgo facilitador se presenta como un componente central en la coordinacién y articulacion de
los diferentes actores involucrados en la gestion del riesgo. Segin Ansell y Gash, este tipo de
liderazgo no se basa en el mando unilateral sino en la capacidad de convocar, mediar y guiar a los
participantes hacia objetivos comunes, protegiendo la integridad del proceso colaborativo y
asegurando la participacion equitativa. En el caso de Sabaneta, el alcalde, como jefe de la
administracion local y presidente del Consejo Municipal para la Gestion del Riesgo de Desastres
(CDGRD), asumid un rol activo y facilitador, liderando la respuesta inmediata y la coordinacion
interinstitucional. Este liderazgo permitié articular las acciones de las diferentes entidades
territoriales y organismos involucrados, garantizando una respuesta oportuna y eficiente frente a
los deslizamientos y afectaciones causadas por la ola invernal (Ansell & Gash, 2008).

La mediacion, como parte del liderazgo facilitador, fue clave para resolver conflictos y
superar barreras institucionales y politicas que podrian haber limitado la colaboracion. La
emergencia en Sabaneta implic6 la necesidad de integrar a miltiples actores con intereses y
capacidades diversas, desde entidades publicas hasta comunidades afectadas. La mediacion facilito
el didlogo cara a cara, la construccion de confianza y el entendimiento compartido, elementos
esenciales para la gobernanza colaborativa y la gestion eficaz del riesgo. Este proceso de mediacion
contribuy6 a reducir la fragmentacién administrativa y a fortalecer la coordinacion, evitando
duplicidades y conflictos que podrian haber entorpecido la respuesta (Ansell & Gash, 2008).

El empoderamiento de actores es otro aspecto fundamental en este contexto. La
convocatoria de la UNGRD y la participacion activa de las secretarias técnicas y el gerente de crisis
permitieron que los diferentes actores tuvieran un rol claro y definido en el proceso. Este
empoderamiento no solo se tradujo en la asignacion de responsabilidades, sino también en la

capacidad de tomar decisiones informadas y oportunas, lo que fortaleci6 la resiliencia del
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municipio frente a la emergencia. La inclusion de actores técnicos y comunitarios en espacios de
dialogo y toma de decisiones contribuy6 a que las acciones fueran pertinentes y adaptadas a las
necesidades reales del territorio (Ansell & Gash, 2008).

La catalizacion de procesos, entendida como la capacidad de dinamizar y acelerar las
acciones necesarias para la gestion de la emergencia, fue evidente en la implementacion rapida de
medidas de mitigacion, evacuacion y atencion humanitaria. El liderazgo facilitador, junto con la
coordinacion técnica y la mediacion, permitié que los procesos no se estancaran en burocracias o
conflictos, sino que avanzaran hacia resultados concretos, como la remocién de material, la
estabilizacion de taludes y la recuperacion de infraestructura afectada. Este dinamismo fue posible
gracias a la estructura organizacional establecida en el Plan Municipal para la Gestion del Riesgo
de Desastres (PMGRD), que articula esfuerzos y define roles claros para cada actor (Ansell & Gash,
2008).

Asimismo, la convocatoria de la UNGRD fue un factor catalizador que fortaleci6 la
gobernanza colaborativa en Sabaneta. Su rol no solo fue técnico, sino también politico y facilitador,
convocando a los actores clave y asegurando que el proceso contara con los recursos y el respaldo
institucional necesarios para su éxito. Esta convocatoria contribuy6 a legitimar el proceso y a
generar confianza entre los participantes, lo que es fundamental para mantener el compromiso y
la colaboracion a largo plazo (Ansell & Gash, 2008).

Sin embargo, en este caso se evidencia una falta de equilibrio en la participacion de los
actores, especialmente si existen asimetrias de poder que no son adecuadamente gestionadas. Si el
liderazgo no logra proteger la integridad del proceso y garantizar una participacion equitativa, el
proceso colaborativo puede verse afectado por la manipulaciéon de actores mas fuertes, lo que
debilita la legitimidad y efectividad del acuerdo alcanzado. Ademas, si el liderazgo facilitador no
actia como un verdadero gestor que ayuda a otros a lograr resultados colectivos y en cambio se
convierte en un actor dominante o unilateral, se pierde el enfoque colaborativo que propone el

modelo de Ansell y Gash (Ansell & Gash, 2008).
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4.4. Dinamicas del Proceso

El didlogo cara a cara es una condicion indispensable para que los procesos colaborativos
superen las barreras iniciales de desconfianza y estereotipos negativos entre los actores
involucrados. Segin Ansell y Gash, este tipo de interaccion directa permite que los participantes
exploren oportunidades de beneficio mutuo que no son evidentes al inicio, facilitando un
compromiso genuino y la identificaciéon de ganancias compartidas. En el caso presentado, la
implementacion de espacios de diidlogo presencial habria sido clave para romper con la
comunicacion fragmentada o superficial, permitiendo que los actores construyan una base so6lida
de confianza mutua (Ansell & Gash, 2008).

La confianza, a su vez, funciona tanto como insumo inicial como producto del proceso
colaborativo. Es decir, sin un minimo de confianza previa, el didlogo puede ser limitado o
superficial, pero a medida que se desarrollan interacciones reiteradas y de calidad, la confianza se
fortalece y se convierte en un motor que sostiene la colaboracion a largo plazo. En el caso, la
construccion de confianza probablemente se vio reforzada por la continuidad de las reuniones y la
transparencia en la comunicacion, elementos que permiten que los actores perciban el proceso
como legitimo y efectivo (Ansell & Gash, 2008).

El entendimiento compartido implica que los actores logren un acuerdo so6lido sobre el
proposito del proceso y la definicion técnica del problema a resolver. Esto requiere desarrollar un
lenguaje comun y una misién compartida, superando visiones divergentes que podrian limitar la
efectividad de la colaboracion. En el contexto de la gestion de emergencias, donde los riesgos y las
responsabilidades son complejos y multidimensionales, alcanzar este entendimiento es
fundamental para coordinar acciones coherentes y efectivas. El caso muestra que, mediante talleres
participativos y espacios de dialogo, se pudo avanzar hacia esta alineacion de visiones, evitando que
la colaboracién se reduzca a un mero tramite burocratico (Ansell & Gash, 2008).

El compromiso principista es una dindmica central en la gobernanza colaborativa, que

implica interacciones basicas como el descubrimiento conjunto de problemas, la deliberacion y la
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construccion gradual de confianza y legitimidad interna del foro. En el caso, este compromiso se
manifesto en la disposicion de los actores para participar activamente en la definicion de problemas
y en la busqueda conjunta de soluciones, lo que permitié alinear sus visiones y reducir
comportamientos oportunistas que podrian haber comprometido el éxito del proceso (Ansell &
Gash, 2008).

La vision comun es un resultado directo del compromiso principista y del dialogo efectivo.
Al compartir una misién y objetivos claros, los actores pueden coordinar mejor sus esfuerzos y
mantener el foco en los resultados colectivos, lo que es especialmente relevante en situaciones de
emergencia donde la rapidez y la coherencia son vitales. Los talleres participativos jugaron un papel
crucial en este sentido, ya que facilitaron espacios estructurados para la interaccion, el intercambio
de conocimientos y la construccién conjunta de soluciones, fortaleciendo la cohesion del grupo y la
legitimidad del proceso (Ansell & Gash, 2008).

Los acuerdos de buena fe son otro componente esencial que refleja la confianza y el
compromiso de los actores para respetar las decisiones tomadas colectivamente, incluso en
ausencia de mecanismos coercitivos formales. En el caso, estos acuerdos permitieron avanzar en la
implementacion de medidas concretas, como obras de mitigacion y sistemas de alerta temprana,
que impactaron positivamente en la poblacion vulnerable. La legitimidad del proceso, por su parte,
se construyo6 a través de la transparencia, la inclusién y la formalizacién de las reglas del juego, lo
que motivo a los actores a mantenerse comprometidos y a negociar de buena fe (Ansell & Gash,
2008).

Asimismo, desde esta categoria se puede destacar la persistente desconfianza entre la
comunidad y la administracién municipal, que limita la efectividad del didlogo cara a cara y la
construccion de confianza genuina. Aunque se implementaron espacios de participacion y talleres,
la percepcion de abandono y falta de apoyo efectivo genera un ambiente de miedo e indefension
que dificulta el compromiso principista y la consolidacion de una vision comun sélida. Esta brecha

emocional y de legitimidad puede obstaculizar la sostenibilidad del proceso colaborativo, ya que
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sin una confianza real y profunda, los acuerdos de buena fe y la legitimidad del proceso corren el
riesgo de ser vistos como meros formalismos sin impacto tangible para la comunidad. Por tanto, es
necesario fortalecer el acompafiamiento psicosocial y la articulacion efectiva entre actores para
superar estas barreras y garantizar que las dindmicas del proceso no solo sean formales, sino
también auténticas y transformadoras (Ansell & Gash, 2008).

4.5. Resultados de Resiliencia

Al analizar lo sucedido en el municipio de Sabaneta se puede evidenciar que existen tanto
avances significativos como limitaciones estructurales que condicionan la sostenibilidad y
profundidad de los logros alcanzados. En primer lugar, es importante reconocer los pequeiios
triunfos o logros intermedios que se evidencian en la reduccion de vulnerabilidad y en la
implementacion de obras de mitigacion, asi como en la instalacion de sistemas de alerta temprana
(SAT). Estos avances representan un paso fundamental para fortalecer la capacidad de respuesta y
adaptacion de la comunidad frente a emergencias, especialmente en un contexto de alta exposicion
a riesgos naturales y sociales (Ansell & Gash, 2008).

Los logros intermedios, como la construccion de obras de mitigacion y la puesta en marcha
de SAT, son indicadores claros de que la gestion municipal ha logrado traducir parte de la
planificacién en acciones concretas que impactan directamente en la seguridad de la poblaciéon
vulnerable. Estas medidas contribuyen a disminuir la exposiciéon y la susceptibilidad de las
comunidades frente a eventos adversos, lo que es un componente esencial para la resiliencia.
Ademas, la existencia de estos sistemas permite una respuesta mas rapida y coordinada,
reduciendo potencialmente las pérdidas humanas y materiales (Ansell & Gash, 2008).

Sin embargo, un anélisis critico debe ir mas alla de la mera constatacion de estos logros y
examinar las condiciones que limitan su efectividad y sostenibilidad. En este sentido, uno de los
principales desafios identificados es la falta de apropiacion comunitaria y la insuficiente
articulacion entre los diferentes actores involucrados en la gestion del riesgo. Aunque se han

cumplido metas y se han instalado sistemas técnicos, la resiliencia no solo depende de la
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infraestructura fisica o tecnologica, sino también de la capacidad de la comunidad para mantener
y operar estos sistemas, asi como de la confianza y el compromiso que se genere entre los actores
institucionales y sociales (Ansell & Gash, 2008).

Ademas, la reducciéon de vulnerabilidad observada puede ser parcial o temporal si no se
abordan las causas estructurales que generan dicha vulnerabilidad, como la pobreza, la desigualdad
social, la falta de educacion y la exclusion politica. En el caso analizado, la vulnerabilidad de la
poblaciéon no solo esta relacionada con la exposicion a amenazas naturales, sino también con
factores sociales y econémicos que limitan la capacidad de recuperaciéon y adaptacién a largo plazo.
Por ejemplo, la presencia de grupos con movilidad reducida y la dispersién poblacional en sectores
como Los Capitanes implican retos adicionales que requieren soluciones integrales y adaptadas a
las particularidades locales (Ansell & Gash, 2008).

Otro aspecto critico es la sostenibilidad financiera y técnica de las obras y sistemas
implementados. La experiencia muestra que sin un mantenimiento adecuado, capacitacion
continua y recursos suficientes, las obras de mitigacion y los SAT pueden perder eficacia con el
tiempo, lo que pone en riesgo la continuidad de los beneficios alcanzados. Esto se relaciona con la
necesidad de fortalecer la gobernanza colaborativa, asegurando que exista un liderazgo facilitador
que promueva la participacion activa, la rendiciéon de cuentas y la articulacion interinstitucional
para garantizar la continuidad y mejora de las acciones (Ansell & Gash, 2008).

Finalmente, el impacto en la poblacion vulnerable debe evaluarse no solo en términos de
reduccion de danos fisicos, sino también en la mejora de la calidad de vida, la cohesién social y la
capacidad de autogestion comunitaria. En el caso, aunque se han logrado avances en la atenci6on
inmediata y en la reduccién de riesgos, persisten desafios en la recuperacion social y emocional, asi
como en la construccion de redes de apoyo que fortalezcan la resiliencia comunitaria a largo plazo

(Ansell & Gash, 2008).
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Conclusiones y recomendaciones

Colombia ha iniciado desde 2012 una serie de “reformas ambiciosas” para mejorar su
resiliencia frente a desastres y riesgos interconectados. A pesar de la alta vulnerabilidad a amenazas
naturales, la urbanizacion acelerada y los riesgos relacionados al cambio climatico, el pais ha
establecido leyes que permiten integrar la reduccion de riesgo en su agenda politica, pero aun asi
los resultados demuestran que no es suficiente el punto de partida frente a los eventos recurrentes.

Lo que se busco con este trabajo fue evidenciar la brecha existente en la operatividad del
concepto resiliencia, puesto que no hay una apropiacion en su funcionamiento y se cometen errores
que cuestan vidas. La razon principal es la poca comprension de los modelos tedricos por parte de
los ejecutores. En la literatura se evidencia que la corrupcion y la falta de articulacion entre sectores
dificultan el progreso en la construccién de territorios resilientes. Asimismo, se encontr6 que, para
hacer frente a estos desafios, no bastan los ajustes técnicos, sino que se requieren reformas
sistémicas profundas que fortalezcan a la ciudadania y su lucha contra la impunidad mediante el
trabajo comunitario. Silos responsables con capacidad de decision y gestion del riesgo son vigilados
por la sociedad civil para hacer la rendicioén de cuentas de los recursos que se dirigen a la mitigacion
del riesgo, se evitara que los intereses particulares capturen la agenda de riesgo y que el pais realice
inversiones mas efectivas, asegurando que los ciudadanos tengan voz en las decisiones que
impactan sus vidas.

Frente a este caso, se considera que fortalecer la gestion municipal del riesgo desde la
gobernanza colaborativa implica contemplar un enfoque integral que combine la formaciéon
técnica, la articulacidon interinstitucional, la participacion ciudadana, la inversi6on en sectores
estratégicos y la adaptacion territorial. Solo asi sera posible transitar de una gestion reactiva a una
resiliencia proactiva y sostenible, donde los desastres dejen de ser eventos inevitables para
convertirse en riesgos gestionados colectivamente bajo principios de justicia, eficacia y

transparencia.
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Para este fin es indispensable partir de un reconocimiento profundo de las limitaciones
actuales en la operatividad de los planes y politicas existentes. Aunque Colombia ha avanzado en la
creacion de un marco normativo robusto que integra la reduccion del riesgo en la agenda politica
nacional, la realidad muestra que estos esfuerzos no son suficientes para enfrentar la recurrencia y
complejidad de los desastres naturales, especialmente en contextos locales con alta vulnerabilidad
y condiciones socioambientales particulares.

En este sentido, una recomendacion clave es fortalecer las capacidades técnicas y operativas
de los gestores municipales encargados de la gestion del riesgo. No basta con contar con planes y
protocolos; es necesario que los funcionarios y actores involucrados tengan la formacién adecuada
para interpretar y aplicar estos instrumentos en la practica, adaptandolos a las realidades
especificas de sus territorios. Esto implica promover procesos de capacitacion continua,
intercambio de experiencias y actualizacion constante frente a nuevas amenazas y metodologias.

Asimismo, la gobernanza colaborativa debe ser entendida como un mecanismo para
articular de manera efectiva a todos los actores relevantes: entidades publicas de diferentes niveles,
sector privado, organizaciones sociales y comunidades locales. La colaboracion institucionalizada
permite superar los modelos jerarquicos tradicionales que limitan la capacidad de respuesta y
adaptacion, favoreciendo una gestion mas integrada y estratégica que aprovecha recursos y
conocimientos diversos.

Otro aspecto fundamental es la inclusion activa de la sociedad civil en la formulacién y
ejecucion de politicas publicas relacionadas con la gestion del riesgo. La transparencia en estos
procesos y la participacién ciudadana generan confianza entre el Estado y la comunidad, lo cual es
indispensable para consolidar una cultura de prevencién y resiliencia. Cuando las personas se
sienten parte de la gestion, contribuyen de manera proactiva a la vigilancia y reducciéon de sus
propias vulnerabilidades, lo que fortalece la sostenibilidad de las acciones a largo plazo.

Ademas, se recomienda que las estrategias de gestion del riesgo se enfoquen en sectores

clave como la agricultura, la vivienda y la infraestructura, que son especialmente vulnerables a los

65



impactos de fendmenos naturales y al cambio climatico. La inversion en infraestructuras resilientes
y en la adaptacion de practicas productivas debe ser prioritaria, entendiendo estas acciones no
como gastos, sino como inversiones que protegen vidas, medios de subsistencia y el desarrollo
economico local.

Del mismo modo, es crucial que las metodologias y planes de gestion del riesgo se adapten
a las condiciones especificas de cada territorio, considerando factores como el contexto de
postconflicto, las caracteristicas socioecon6micas y ambientales, y las particularidades culturales.
Esta adaptacion territorial permite que las acciones sean pertinentes y efectivas, evitando enfoques
genéricos que no responden a las necesidades reales de las comunidades.

Para fortalecer la capacidad de reacciéon en general, se debe robustecer la gestion de riesgo
en sectores gubernamentales relevantes como la agricultura y la vivienda tomando en cuenta las
necesidades y las capacidades que posee la comunidad a la que se va a intervenir. La reduccion del
riesgo debe interpretarse como una inversion sin remordimientos que protege vidas, medios de
subsistencia, escuelas y puestos de trabajo. Por lo tanto, se deben implementar metodologias
adecuadas que se ajusten a la realidad de cada territorio, tomando en cuenta las complejidades y
particularidades del contexto de postconflicto, vulnerabilidades locales, entre otras. Cada
ministerio debe tener su responsabilidad preventiva en la construccion de una infraestructura
resiliente para soportar los impactos econémicos y sociales de la variabilidad climatica.

La transparencia en la formulacion de las politicas puablicas y la inclusion de la sociedad civil
permiten crear la confianza necesaria. La gestion del riesgo solo es exitosa en el largo plazo si se
incorpora a la cultura de todos los ciudadanos, en el cual todos contribuyen a la vigilancia y a la
reduccion de riesgos propios. Asi, la gobernanza colaborativa se presenta como una via para
transformar y lograr transitar de la respuesta a la resiliencia.

Por dltimo es importante resaltar que la transparencia y la inclusién en la creaciéon de
politicas publicas resultan determinantes para generar la confianza necesaria entre el Estado y la

sociedad civil. El éxito de la gestion del riesgo en el largo plazo depende de consolidar una verdadera
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cultura compartida, donde todos los actores sociales participen activamente en la vigilancia y

reduccion de sus propias vulnerabilidades. La gobernanza colaborativa se presenta como un

camino viable para que la gestion de riesgo en nuestro pais logre transitar de una respuesta

meramente reactiva ante las emergencias hacia una resiliencia proactiva y sostenible. Al integrar la

voz de la ciudadania y fortalecer la integridad institucional, el pais podra asegurar que los desastres

dejen de ser eventos inevitables para convertirse en riesgos gestionados colectivamente bajo

principios de justicia y eficacia técnica.
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Anexos

Anexo 1. Protocolo de analisis documental

Protocolo de Analisis Documental: Gobernanza Colaborativa y Gestion del Riesgo

de Desastres (2014-20235)

1. Criterios de Seleccion del Corpus Documental.

Para asegurar la validez y pertinencia de los datos, cada documento debe cumplir con los siguientes

criterios antes de ser integrado en la matriz de anélisis:

. Criterios de Inclusion:

Temporalidad: Documentos publicados entre el 1 de enero de 2014 y el 31 de
diciembre de 2025.

Autoria Institucional: Informes generados por entidades oficiales (UNGRD,
DNP, Ministerios), organismos multilaterales (OCDE, Banco Mundial, CEPAL) o
entes territoriales (Gobernaciones/Alcaldias).

Tematica Especifica: Presencia de secciones dedicadas a la coordinacion
interinstitucional, participacion de la sociedad civil, alianzas publico-privadas o
mecanismos de toma de decisiones compartida.

Extension: Documentos con un minimo de 10 paginas para garantizar

profundidad en el detalle de los mecanismos.

. Criterios de Exclusion:

Documentos de opinién, blogs o articulos de prensa sin respaldo técnico
institucional.

Informes estrictamente cientificos o meteorologicos que se limiten a la amenaza
fisica sin abordar la dimensi6on administrativa.

Leyes o decretos sin sus respectivos informes de seguimiento o evaluacion de

implementacion.
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2. Dimensiones y Categorias de Analisis (Basadas en Ansell & Gash, 2008).

La extraccion de informacion se realizara siguiendo estas cinco dimensiones predefinidas:

Dimension

Categorias de Codificacion

Indicadores Documentales

(Palabras clave)

D1: Condiciones Iniciales

Asimetrias de poder y
recursos; Historial de

cooperacion/conflicto.

Brecha de capacidades, falta
de presupuesto local,
desconfianza historica,

antecedentes de desastres.

D2: Diserio Institucional

Reglas de participacion;
Protocolos de transparencia;

Inclusividad.

Mesas técnicas, protocolos de
acceso a datos, reglas de
juego, foro exclusivo,

convocatoria abierta.

D3: Liderazgo Facilitador

Mediacion; Empoderamiento
de actores; Catalizacion de

procesos.

Secretarias técnicas, gerente
de crisis, liderazgo facilitador,
convocatoria de la UNGRD,

mediacion de conflictos.

D4: Dinamicas del

Proceso

Dialogo cara a cara;
Construccién de confianza;

Entendimiento compartido.

Compromiso principista,
visiéon comun, talleres
participativos, acuerdos de
buena fe, legitimidad del

proceso.

D5: Resultados de

Resiliencia

Logros intermedios
(pequenios triunfos);

Reduccion de vulnerabilidad.

Metas cumplidas, obras de
mitigacidn, sistemas de alerta
temprana (SAT), impacto en

poblacién vulnerable.
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3. Matriz de Extraccion de Datos (Ficha de Registro)

Cada documento analizado deber4 contar con una ficha diligenciada con los siguientes campos:

ID del Documento: [Ej: COL-UNGRD-01]

Titulo Completo:

Ao de Publicaciéon:

Entidad Emisora:

Tipo de Documento: [Informe técnico / Plan de accion / Evaluacion de seguimiento]
Fragmentos de Texto Clave: (Citas textuales que evidencien barreras o facilitadores de
la colaboracion).

Observaciones del Investigador: (Notas sobre contradicciones detectadas o hallazgos
no previstos).

4. Procedimiento de Codificacion y Categorizacion

El analisis seguira un orden riguroso para garantizar la fiabilidad inter-documental:

1.

Fase de Preandlisis: Lectura rapida del indice y resumen ejecutivo para verificar
cumplimiento de criterios de seleccion.

Codificacion Deductiva: Marcacion de fragmentos de texto que correspondan a las
dimensiones de Ansell & Gash.

Identificacion de Categorias Emergentes: Registro sistematico de temas recurrentes
que no estan en el modelo inicial (ej. el impacto de la corrupcion o la rotacion de personal
politico).

Triangulacién: Cruce de informacion entre la normativa (lo que dice la Ley 1523) y los
informes de resultados (lo que se ejecut6 realmente).

Sintesis Comparativa: Contraste de las barreras operativas colombianas frente a las

soluciones reportadas en los casos de Indonesia y Estados Unidos.
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