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1. Universidad de Pamplona, Colombia
Resumen

El objetivo principal de este articulo es analizar la gobernanza del riesgo en
la implementacién de los Planes de Accion Especifica (PAE) en diferentes niveles
territoriales del departamento de Norte de Santander, destacando fortalezas,
limitaciones y propuestas para mejorar la planificaciéon y respuesta ante
emergencias y desastres. A partir de un disefo cualitativo de caracter documental,
se realizaron consultas en entidades territoriales y elaboraron matrices tematicas,
complementadas con la construccién de mapas de procesos. Este enfoque
metodolégico permiti6 evaluar dindmicas de coordinacion, cooperaciéon y toma
de decisiones, e identificar componentes criticos en la implementacion de los
PAE y en las estrategias de atencién a emergencias. Los resultados muestran que
Norte de Santander y su capital, San José de Clicuta, presentan estructuras de
gobernanza mas consolidadas, con altos niveles de coordinacién en la atencion
en salud y la distribucién de recursos hospitalarios. Estos elementos fueron
clave para evitar el colapso del sistema sanitario durante emergencias como la
pandemia de COVID-19. Por otro lado, ciudades intermedias como Pamplona,
enfrentan importantes limitaciones en logistica, infraestructura y recuperacion
econdmica, lo que refleja desigualdades significativas en la distribucién de recursos
y capacidades institucionales. Asimismo, se identific una serie de deficiencias
comunes en el seguimiento y evaluacion de los planes implementados, que afectan
la retroalimentacién y mejora continua del sistema. Las conclusiones subrayan la
necesidad de fortalecer los sistemas de monitoreo integrados, descentralizar la
gestidn del riesgo y garantizar una distribucién equitativa de los recursos. Estas
acciones resultan esenciales para mejorar la resiliencia territorial y asegurar
respuestas mas efectivas, sostenibles y adaptables ante futuras emergencias.
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Palabras clave: Mitigacion de desastres, Reduccion del riesgo de desastres,
Planeacion de emergencias, Planeacion para la recuperacion de desastres,
Desastres, Efectos de las actividades humanas, Evaluacién de riesgos,
Adaptabilidad, Vulnerabilidad, Desarrollo sostenible, Gestion del Riesgo de
Desastres

Multilevel Governance of Emergency
Risk Management in Norte de
Santander.

Abstract

The primary objective of this article is to analyze disaster risk governance in

the implementation of Specific Action Plans (PAE) across various territorial
levels in the department of Norte de Santander. The study highlights strengths,
limitations, and proposals to enhance planning and response to emergencies and
disasters. Based on a qualitative design of documentary character, consultations
were carried out in local authorities and thematic matrices were drawn up,
complemented by process mapping. This approach enabled the evaluation

of coordination, cooperation, and decision-making dynamics, as well as the
identification of critical components in PAE implementation and emergency
response strategies. The results reveal that Norte de Santander and its capital, San
José de Cucuta, exhibit more consolidated governance structures, with high levels
of coordination in healthcare delivery and hospital resource distribution. These
elements were instrumental in preventing the collapse of the healthcare system
during emergencies such as the COVID-19 pandemic. Conversely, intermediate
cities like Pamplona face significant challenges in logistics, infrastructure, and
economic recovery, highlighting substantial inequalities in resource allocation and
institutional capacities. Also, a number of common weaknesses in the monitoring
and evaluation of implemented plans were identified that affect feedback and
continuous improvement of the system. The conclusions emphasize the need to
strengthen integrated monitoring systems, decentralize risk management, and
ensure equitable resource distribution. These actions are critical for enhancing
territorial resilience and ensuring more effective, sustainable, and adaptable
responses to future emergencies.

Keywords: Disaster mitigation, Disaster risk reduction, Emergency planning,
Disaster recovery planning, Disasters, Human activities effects, Risk assessment,

Adaptability, Vulnerability, Sustainable development, Disaster risk management.
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1. Introduccion

La gestion del riesgo de desastres es un pilar esencial en la busqueda
de la sostenibilidad y resiliencia territorial, especialmente en
contextos vulnerables como Colombia, donde las emergencias y
desastres impactan el territorio de manera recurrente y de forma
sistémica (Menjivar Recinos, 2023). En este sentido, la Ley 1523

de 2012 estableci6 un avance significativo al consolidar el Sistema
Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres (SNGRD) (Congreso

de Colombia, 2012), cuyo marco normativo organiza y regula los
procesos de mitigacion de desastres, reduccion del riesgo, planeacion
de emergencias y recuperacion tras eventos catastroficos (Calderén
& KLaus, 2017). El SNGRD opera bajo tres ejes fundamentales: el
conocimiento del riesgo, la reduccion del riesgo y el manejo del
riesgo. Estos ejes se disefian para articularse de manera transversal
con la gobernanza y la gobernabilidad del riesgo de desastres,
promoviendo una coordinacion interinstitucional en diferentes
niveles del territorio (Avila-Toscano et al.,, 2015).

Sin embargo, a pesar de su estructura normativa, el sistema
enfrenta importantes retos practicos, especialmente en los procesos
de implementacion de instrumentos de planeacién y gestién
financiera del riesgo en los territorios (Trinidad-Da Silva, 2024),
como los Planes de Accion Especifica (PAE). Estos planes, definidos
por la Unidad Nacional para la Gestion del Riesgo de Desastres
(UNGRD), son herramientas de gestidn para la planificacién
inmediata y la respuesta ante emergencias, enfocaAndose en la
rehabilitacion, la reconstrucciéon y el restablecimiento de los
elementos que configuran el territorio y garantizan la calidad de vida
de las personas (Unidad Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres,
2014).

Segun el Centro de Estudios y Prevencion de Desastres
(PREDES) y USAID (PREDES - USAID, 2024), los retos responden
principalmente a la vulnerabilidad fiscal del Estado el cual
implementa estrategias enfocadas en reservar recursos econdémicos
para atender desastres y en disminuir el nivel esperado de pérdidas
mediante medidas de mitigacion y prevenciéon. Colombia, por
intermedio del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, gestiona
su riesgo fiscal a través de la contratacion de créditos contingentes



Gobernanza Multinivel de la Gestidon de Riesgo de Emergencias en Norte de Santander

denominados “Catastrophe Deferred Drawdown Option”, como se
conocen en inglés, en dos ocasiones desde el 2008. Sin embargo, los
procesos de control fiscal y la carencia de herramientas eficaces para
la gestién de los recursos dificultan su operatividad.

La pandemia de COVID-19, entre los afios 2020 y 2021, expuso
tanto las fortalezas como las debilidades de la planeacion y gestion
del riesgo en los diferentes niveles territoriales (Vasquez Santamaria,
2020). La emergencia puso en evidencia disparidades significativas
entre los enfoques que se implementan en diferentes niveles de
gobierno desde contextos internacionales hasta los contextos
regionales y municipales, los cuales frecuentemente carecen de
recursos técnicos y operativos para garantizar una gestion adecuada.
Estas diferencias resaltan la necesidad de un analisis profundo sobre
la efectividad de la gobernanza del riesgo y la transversalizacién
entre los distintos niveles del territorio (Duran & Majano, 2019).

En el sector salud, el fenémeno El Nifio 2015-2016 expuso la
influencia del aumento de temperatura en la apariciéon de nuevos
vectores. El Instituto Nacional de Salud report6 19.600 casos de
chikungufia y 105.100 casos de zika asociados al evento climatico
(Departamento Nacional de Planeacidén, 2017). Ademas, el
desabastecimiento de agua potable afect6 la calidad de alimentos
y la higiene, incrementando casos de diarrea aguda y malnutricién
(Consejo Nacional de Politica Econémica y Social, 2021). Estas cifras,
junto a las disparidades observadas en la pandemia de COVID-19
(Rincén-Rueda & Murad-Pedraza, 2023); evidencian la urgencia de
fortalecer la gobernanza del riesgo mediante estrategias adaptativas
y coordinadas que mitiguen los impactos en sectores criticos.

De acuerdo con lo enunciado, el propésito de la investigacion
se orienté a evaluar el disefo, la implementacién y los resultados
de tres Planes de Accién Especifica elaborados en respuesta
a la pandemia de COVID-19 en el departamento de Norte de
Santander Colombia. Los casos seleccionados son representativos
de diferentes niveles de gobernanza territorial: el PAE del
departamento de Norte de Santander (nivel regional) (Gobernacion
de Norte de Santander, 2020), el de San José de Ctcuta como
ciudad capital (nivel urbano de alta densidad) (Alcaldia de San
José de Cucuta, 2020) y el de Pamplona como ciudad intermedia
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de baja densidad (Alcaldia de Pamplona, 2020). Este analisis busca
responder a las siguientes preguntas: ;Como varia el impacto de

los PAE en funcion del nivel territorial y los recursos disponibles? y
;De qué manera la gobernanza del riesgo de desastres influye en los
resultados de estos planes?

A través de un enfoque cualitativo, el articulo expone los
elementos clave relacionados con la mitigacion de desastres, la
reduccion del riesgo y la planeacion de emergencias (Espinosa-
Rodriguez et al., 2025). La metodologia incluy6 un analisis
documental, la revision de protocolos de respuesta y la evaluacion
comparativa de las capacidades institucionales y la coordinacion
interinstitucional. Al identificar fortalezas, debilidades y
oportunidades de mejora en los tres casos, este estudio busca
contribuir al disefio de estrategias mas inclusivas y adaptativas para
la gestién del riesgo de desastres.

El desarrollo procedimental se organiza por medio de la seccion
de métodos en la que se describe el enfoque y las herramientas de
analisis utilizadas; la seccién de resultados que presenta los hallazgos
clave sobre los PAE evaluados; la discusién con la interpretacién
de estos resultados en el marco de las dindmicas de la gobernanza
del riesgo; y los retos practicos para fortalecer la planeacion
de emergencias y la recuperacion ante desastres en contextos
regionales, urbanos e intermedios.

2. Metodologia

El presente estudio aborda un analisis de tres Planes de Accion
Especifica (PAE) implementados durante la pandemia de COVID-19
en el periodo comprendido entre 2020 y 2021 donde se presentd
el despliegue en la atencion de la emergencia sanitaria. Los casos
seleccionados representan distintos niveles administrativos y
geograficos: el nivel departamental (Norte de Santander), el nivel
urbano de alta densidad (San José de Ctcuta) y el nivel urbano

de baja densidad (Pamplona). Para ello, se recurrié a una amplia
recopilacién de documentos oficiales, entre ellos los Planes de Accién
Especifica emitidos por las autoridades territoriales, decretos que
sustentan la implementacién de los planes, reportes financieros de
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ejecucion y evaluaciones institucionales de los resultados obtenidos.
Adicionalmente, fueron empleadas herramientas metodoldgicas,
tales como matrices de comparacién, diagramas de procesos y mapeo
de relaciones interinstitucionales, las cuales permitieron identificar
patrones recurrentes en la planificacion y ejecucion de los PAE, asi
como realizar una evaluacion critica de su impacto y ejecucion.

Tabla 1. Matriz inicial de verificacién de los Planes de Accién Especifico PAE.

. . Activacion Socializacion e o2
Ente Articulacion del Sistema del PAE ante el Socializacion
Territorial ol Territorial de  Consejo de Riesgos LB eI la_s
Ley 1523 E . o otras estancias
mergencias Territorial
Norte de Articulado Activado Mediante Acta Divulgacién web
Santander
San J 0sé de Articulado Activado Mediante Acta D1vu1gac.10n en
Cucuta medios
Pamplona Articulado Activado Mediante Acta D1vu1gaq1on en
medios
Fuente autor 2025.

Posteriormente se verifico que los tres planes de accién contaran
con los componentes orientados por el marco normativo y técnico,
representado porla Ley 1523 de 2012 y el Decreto 420 de 2020
(Presidencia de la Reptblica de Colombia, 2020), asi como con

las guias técnicas emitidas por la UNGRD (Unidad Nacional de
Gestion del Riesgo de Desastres, 2018), para la respuesta, atencién
y recuperacion de eventos extremos o catalogados como calamidad
publica, como se evidencia en la tabla 2.
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Tabla 2. Matriz de verificacién de componentes de los PAE

FASES DEL PLAN Componentes Sl:gtr;f)g:r Sag l’lgsfade Pamplona
ALISTAMIENTO Informacidén en Salud Publica Aplica Aplica Aplica
Vigilancia Epidemiolégica Aplica Aplica Aplica
Registro humanitario de la emergencia Aplica Aplica Aplica
Sala de Crisis Aplica Aplica Aplica
Informacion en Salud Publica Aplica Aplica Aplica
Agua y Saneamiento Aplica Aplica Aplica
Transporte y logistica de operaciones Aplica Aplica Aplica
g;);}z;r:lzisén Internacional y apoyo de entidades Aplica Aplica Parcialmente
RESPUESTA Post Conflicto Aplica Aplica No Aplica
Atencion carcelaria Aplica Aplica Parcialmente
Atencidn en Salud Publica Aplica Aplica Aplica
Integracion Social Aplica Aplica No Aplica
Apoyo Psicosocial Aplica Aplica Aplica
Area de expansi6n Hospitalaria Aplica Aplica Aplica
Seguridad Ciudadana Aplica Aplica Aplica
Manejo de Cadaveres Aplica Aplica Aplica
Informacién en Salud Publica Aplica Aplica Aplica
Atencion en Salud Publica Aplica Aplica Aplica
Vigilancia Epidemiolégica Aplica Aplica Aplica
ESTABILIZ ACI,(')N / Infraestructura Aplica Aplica No Aplica
CONTENCION Equidad y genero Aplica Parcialmente No Aplica
Agua y Saneamiento Aplica Aplica Aplica
Registro humanitario de la emergencia Aplica Aplica Aplica
Seguridad Ciudadana Aplica Aplica Aplica
Recuperacién econémica Aplica Aplica Parcialmente
Recuperacién en Salud Aplica Aplica Aplica
RECUPERACION Recuperacién en Educacion Aplica Aplica Aplica
Recuperacién Social Aplica Aplica Aplica
Seguridad Ciudadana Aplica Aplica Aplica
EVALUACION ?gg‘ﬁi‘;‘fﬁﬁ‘g“com}; jj Sestion  financlera /- pplica Aplica Aplica
Fuente. Autores

Universidad EIA / Rev.EIA.Univ.EIA
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A partir de la anterior matriz, se evidencié que los planes
aplicaron una estructura organizada en fases para la atencién de
la emergencia, pero esta presentd variaciones sobre la base de la
disponibilidad presupuestal de cada territorio; de otra parte, los
planes coinciden en una implementacion a término de un afio, debido
a la magnitud de la emergencia sanitaria producto del COVID 19.

Para la investigacion también se cont6 con la consulta directa de
actores claves que desempeilaron roles determinantes en la gestién
de los PAE. Entre ellos se incluy6 a representantes de los Consejos
Departamental y Municipales de Gestion del Riesgo, autoridades
sanitarias publicas y lideres de organismos especializados
pertenecientes al sistema nacional de gestion del riesgo en el
departamento Norte de Santander.

La segunda etapa se centr6 en evaluar las capacidades
institucionales vinculadas a la implementacion de los PAE. Este
andlisis se dividi6 en tres componentes de estudio: coordinacién,
cooperacion y toma de decisiones (Banco Interamericano de
Desarrollo, 2023) ver tablas 3, 4 y 5. La capacidad de coordinacién
fue examinada mediante indicadores como la participacién activa
de los consejos territoriales de riesgo, la frecuencia de procesos
de gestidn interinstitucionales, la activacion de salas de crisis y la
articulacion con planes nacionales y sectoriales (Amar-Amar et al.,
2019). En cuanto a la cooperacion, se analizaron elementos como
la participacién en iniciativas conjuntas, el intercambio efectivo de
informacién y la flexibilidad en la adaptacién de acciones conjuntas
(Diaz-Pérez, 2023). Por ultimo, la capacidad de toma de decisiones se
evalué mediante un enfoque de codificacion tematica, que permitié
identificar tiempos de respuesta, disponibilidad de informaciéon y
adaptabilidad institucional frente a la emergencia (Sandoval-Diaz
etal., 2023).
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Tabla 3. Matriz de Capacidad de Coordinacion de los PAE

Indicadores RO San,] TEAGLE Pamplona
Santander Cucuta
Participacién de consejo territoriales Alta Alta Alta
Frecuencia de reuniones Semanal Quincenal Quincenal
Activacidn de la Sala de Crisis Semanal Semanal Semanal
Existencia de protocolos de Actuacion Aplica Aplica Aplica
gzﬁl(éicrir;?les de comunicacién en Alta Alta Media
Articulacién con planes sectoriales Parcialmente Aplica Parcialmente
Integracién de recursos Eficiente Eficiente Moderada
ggtik:‘?l;?;?rﬁ;loe I; actores no Activa Activa Activa
Sistema de Monitoreo y evaluacién Eficiente Eficiente Eficiente
Fuente. Autores

Tabla 4. Matriz de capacidad de Cooperacion de los PAE

. Norte de San José de
Indicador Santander Ciicuta Pamplona
Part_1c1pac1on activa en iniciativas Alta Alta Media
conjuntas
Intgrcamblo de informacion entre Alta Alta Alta
entidades
(.;eStIO-I’I compartida de recursos Alta Media Baja
financieros
Ges’thn compartida de recursos Alta Alta Baja
logisticos
Flexllbllldad para adaptar acciones Alta Alta Alta
conjuntas.
Form_allz_aao.n de acuerdos Alta Alta Media
interinstitucionales
Evaluacion conjunta de resultados Alta Media Alta
Fuente. Autores
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Tabla 4. Matriz de capacidad de Cooperacion de los PAE

Norte de San José de
Santander Cacuta

Indicador Pamplona

Tiempo de respuestaa Inmediata Inmediata Moderada

emergencias

Nivel.de _cons_ulta Alta Alta Alta
Interinstitucional

Disponibilidad de Informacién Alta Media Alta
Oportuna

Claridad en las lineas de mando Alta Alta Alta
Capac_idad de adaptacion a Alta Alta Media
cambios

Impacto positivo en las Media Media Media

decisiones

Fuente. Autores

En la tercera etapa se abord6 un anadlisis de la gobernanza del

riesgo, explorando la interaccién entre los niveles territorial, urbano
e intermedio (Cubas & Gunasekera, 2019). Este proceso parte

de estudios previos como los de Holguin-Aranda, L. y Guillemes
Peira, A. (2022) orientados a la construccién de mapas de procesos
que visualizaron las dindmicas de coordinacion, identificaciéon de
sinergias y conflictos interinstitucionales y deteccién de cuellos

de botella en la implementacion de los planes (OECD, 2019). Los
datos recopilados se analizaron cualitativamente y sintetizaron
mediante herramientas visuales como tablas comparativas,
diagramas de procesos y graficos, los cuales proporcionaron un
marco interpretativo robusto para las conclusiones del proceso
investigativo. Este enfoque metodolégico permitié no solo identificar
patrones y fortalezas, sino también evidenciar limitaciones
significativas en la gestion de los PAE en el contexto de la emergencia
sanitaria provocada por la pandemia de COVID-19 (Calder6n Ramirez
& Frey, 2022).

3. Resultados

Los hallazgos obtenidos a partir del analisis de los Planes de Accion
Especifica (PAE) revelan diferencias significativas en las capacidades
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institucionales y la efectividad de las estrategias implementadas en
los territorios evaluados. En una primera etapa de caracterizacion
se encontré que Norte de Santander y San José de Cucuta destacan
por un desempefio alto en la mayoria de los indicadores, reflejando
una mejor articulacion técnica y administrativa de los planes de
respuesta. Esto es particularmente evidente en los resultados de
las fases de respuesta, estabilizacion y recuperacion, donde ambos
territorios presentaron un nivel de implementacion completo

en la mayoria de los componentes clave. Estos resultados estan
respaldados por un acceso mas centralizado a recursos y un
acompafiamiento técnico mas s6lido como lo refleja la figura 1.

Figura 1. Grdfico de Radar de implementacion de componentes del PAE en los territorios de estudio

Implementacién de Componentes del PAE por Territorio
Sala de Crisis

Agua y Saneamiento

Cooperacidn Internacional

Post Conflicto

Atencién Carcelaria

Integracidn Social

Equidad y Génera

Territonios
0 Norte de Santander Pamplona —— San josé de Clouta
San josé de Cocuta = Norte de Santander —— Pamplona

Fuente. Autores

Por su parte Pamplona, como municipio intermedio con baja
densificacion urbana, exhibe importantes limitaciones en areas
criticas como la cooperacion, la infraestructura hospitalaria y la
recuperacion econdmica. Estas carencias restringen su capacidad
para implementar respuestas efectivas, especialmente en contextos
de emergencia sanitarias (Bazan Vargas, 2023). El analisis de

radar destaca disparidades marcadas en la implementacién de

11
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componentes clave, en especial en la fase de estabilizacion de la
emergencia, donde Pamplona muestra un desempefo inferior en
aspectos como infraestructura hospitalaria y articulacién con los
planes sectoriales de la regiéon y de orden nacional.

En cuanto a la capacidad de coordinacion de la emergencia, Norte
de Santander lidera con los indicadores mas altos, pero presenta
limitaciones en la capacidad de comunicacién especialmente en
los municipios de dificil acceso por conflicto armado (Miranda,
Solano, & Alvarez, 2023); mientras que Pamplona presenta desafios
significativos en comunicacion de la informacién sobre acciones
implementadas y en la articulacidn con los autoridades regionales y
nacionales como se observa en la figura 2. Sin embargo, un aspecto
positivo compartido por los territorios corresponde a la organizacién
proporcionada por los Consejos Territoriales de Riesgo y las Salas de
Crisis, que fortalecieron la coordinacién interinstitucional de manera
escalonada y permitieron una respuesta efectiva para la atencion de
la emergencia sanitaria.

Figura 2. Grdfico de Radar de la capacidad de Coordinacién por Indicador y Territorio

Capacidad de Coordinacién por Indicador y Territorio
Sala de Crisis

Heesgo Territonales

g y Evaluacion

Integracién de P

Colaboracitn Con ACLOTEs No Gubsimameniales

TiTILOnos
B Morte de Santander Famplona —— San José de Clouta
San josé de Clcuta = Horte de Santander = Famplona

Fuente. Autores

Al revisar la capacidad de cooperacidn, se evidencia altos niveles
de desempefio en Norte de Santander y Ctcuta, particularmente
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en indicadores como la participacion en iniciativas conjuntas y
flexibilidad para adaptar acciones, en la medida que las operaciones
de respuesta hospitalaria fueron coordinadas. Por el contrario,
Pamplona ostenta niveles bajos en la gestion de recursos financieros
y logisticos, areas criticas que requieren atencién del ente territorial,
pero que, a su vez, reflejan la dificultad de este para la gestiéon de
recursos externos para atencion de emergencias y desastres.

Figura 3. Diagrama de Barras sobre el andlisis de la capacidad de Cooperacién entre entidades del

SNGRD y los entes territoriales.

Capacidad de Cooperacidn entre Entidades del SNGRD

Territanas
N Nocte de Santander
_— S [oad de Clduts
= Famplona

]

Nivel de Colaboracidn
g
=

Indicadores de Cooperacion

Fuente. Autores

El analisis de las capacidades de toma de decisiones revela un
desempefio destacado en Norte de Santander, caracterizado por una
solida adaptacion al cambio y una estructura organizativa clara en
los equipos de respuesta y mando. Por su lado, Pamplona enfrenta
importantes desafios relacionados con los tiempos de respuesta
y la capacidad de adaptacién a situaciones cambiantes, lo cual se
atribuye a limitaciones en su infraestructura y personal, reflejando
restricciones significativas para atender de manera agil las demandas
de emergencias en evolucion.

Un hallazgo clave de este analisis es el desempefio moderado en
la evaluacién de resultados y el seguimiento de procesos, tanto en

13



Gobernanza Multinivel de la Gestién de Riesgo de Emergencias en Norte de Santander

14

Pamplona como en Cudcuta. Esta situacidon obedece a la necesidad de
atender multiples eventos concatenados durante las emergencias, lo
que limita la capacidad de control interno. Ademas, el seguimiento
de los procesos esta sujeto a las entidades de control estatales,

que realizan evaluaciones trimestrales o solo ante hallazgos que
cuestionen la adecuada ejecucidn de los planes de respuesta.

Figura 4. Grdfico de columnas apiladas sobre la agilidad y efectividad en la toma de decisiones por

territorio.

Capacidad de Toma de Decisiones por Territorio

=
.

Media en Adaptacion a Cambios

[
b

-
J

Moderada en Tiempo de Respuesta

b
o

Nivel Acumulado de Desempeno

Norte de Santander San |osé de Clcuta
Territorios
Indicadores

N Tiempo de Respuesta Infoermacion Opartuna EEm Adaptacién a Cambios

EEm Consulta Interinstitucional BB Claridad en Lineas de Mande BN Impacte Positivo

Pamplona

Fuente. Autores

En conjunto, los resultados de los analisis evidencian la necesidad
de fortalecer las capacidades institucionales para responder ante
emergencias y desastres especialmente en municipios intermedios y
de pequefio formato, y de promover una distribucién mas equitativa,
participativa y descentralizada de recursos entre los niveles
departamental, urbano altamente densificado y urbano con baja
densificacidn, para garantizar respuestas integrales y sostenibles en
futuros escenarios de riesgos naturales y antrdpicos.

Los resultados ponen en evidencia como las dindmicas de
coordinacién, cooperacion y toma de decisiones afectan directamente
la implementacion de los Planes de Accion Especifica (PAE). Estos
resultados se contrastan con la implementacion de una matriz
de calor que permitié identificar patrones clave, confirmando la
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posicion de Silva Bustos (2024), en cuanto a la necesidad de ajustar
los enfoques de gestidn del riesgo de desastres en la planeacion
territorial.

Figura 5. Matriz de Calor de Sinergias y Conflictos por actores y procesos en la respuesta al evento
COVID-19

Matriz de Calor Actualizada: Sinergias y Conflictos por Actores y Procesos

- . 3.00
Planificacion de Recursos - 2 2 .75
w
&
-1 Atencidn en Salud
5 e e e Laas
b o
2 Infraestructura Temporal _ _13
4 =2.00°8
g Seguridad Ciedadana. 2 2 2 g
=
g Recuperacidn Econdmica- 2 2 2 1.75
Recuperacidn Social _ - 1.50
Manitore lsaci 2
jonitoreo y Evaluacion 1.25
Informe de Lecciones Aprendidas -
1.00

Gobemaclén - w
Alcaldias - ~ o
EPSAPS -
Entidades de Salud -
Camaras de Comercio -
Consejos de Riesgo -
ONGs - ~
Academia - w

Autoridades de Defensa y Sequridad -

Actores Invelucrados

Fuente. Autores

4., Discusion

Los resultados obtenidos destacan que persiste una predominancia
de enfoques centrados en el asistencialismo y la respuesta inmediata
al evento, lo cual coincide con Natenzon (2023), en la medida que,
aunque es crucial en las fases iniciales de emergencia, se revelaron
importantes carencias en los procesos de post-evento y recuperacion.
Esto subraya la necesidad de fortalecer las estrategias a largo

plazo, garantizando no solo la atencién inmediata, sino también la
recuperacion sostenible y resiliente de cara a emergencias futuras.

En Norte de Santander y San José de Cucuta, se evidencian
fortalezas significativas en procesos clave como la atencion en
salud y la distribucion de recursos para la respuesta hospitalaria,
aspectos que fueron determinantes para evitar el colapso de
la red hospitalaria. Este desempeiio fue posible gracias a altos
niveles de coordinacién logrados mediante la implementacion de
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sistemas de comunicacion efectivos y protocolos disefiados para

la respuesta a la pandemia. No obstante, se identifican areas de
mejora relacionadas con la necesidad de fortalecer estas estrategias
de atencién especificas de los grupos poblaciones mas vulnerables.
En estos casos y en concordancia con Vazquez et al. (2017), un
enfoque diferencial resulta esencial en los marcos operativos de

la gestidon de emergencias, tanto en salud publica como en riesgos
socio-naturales. Estos marcos no solo facilitan la orientacién de

las estrategias de atencidon inmediata, sino que también pueden
informar procesos de investigaciéon enfocados en comprender de
manera integral los factores de riesgo concatenados durante una
emergencia. Este analisis confirma lo que sostienen Avila-Toscano
etal. (2015) en término de su relevancia para desarrollar decisiones
transformativas que impulsen una gestiéon del riesgo mas equitativa,
inclusiva y sostenible.

La matriz también revelé importantes limitaciones,
especialmente en la fase de evaluacién, donde se observé una baja
participacion de los gobiernos, la academia y las comunidades
afectadas en el direccionamiento de las lecciones aprendidas. Este
hallazgo destaca la necesidad de profundizar en el andlisis de estos
procesos, ya que una gestion integral del riesgo efectiva requiere el
fortalecimiento de los mecanismos de conocimiento y cultura del
riesgo. En concordancia con Liberona Duran et al. (2022), incorporar
las lecciones aprendidas por cada uno de los actores involucrados es
esencial para reducir la incertidumbre en la planificacion y respuesta
a futuras emergencias. De lo contrario, los nuevos escenarios
enfrentaran los mismos desafios, manteniendo la incertidumbre
como un elemento central en la gestion del riesgo. Por lo tanto, se
pudo constatar que, conforma con Sandoval et al. (2022), se hace
necesario fortalecer la evaluacidn de los eventos para avanzar hacia
una gestion mas resiliente, sostenible y basada en aprendizajes que
informen decisiones mas acertadas en el futuro.

De otra parte, Pamplona, como municipio de menor categoria,
enfrenta desafios mas complejos en desde la recuperaciéon econémica
y la gestion de Recursos Logisticos, lo que refleja una dependencia
estructural de niveles superiores y una limita capacidad de gestion
financiera y administrativa. La falta de gestion y acceso equitativo a
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recursos financieros y logisticos limita su capacidad de respuesta,
reafirmando postulados sobre la investigacion en gestion del
riesgo, que identifican a las ciudades intermedias como los puntos
mas vulnerables dentro de la legislacion centralizada de la gestion
integral del riesgo (Lopez, 2011). La matriz mostro niveles bajos de
coordinacion en diferentes aspectos, lo que sugiere la importancia
de fortalecer las capacidades de respuesta locales ante emergencias
socio naturales.

Un analisis transversal a los tres territorios es la presencia de
cuellos de botella en la en disponibilidad de infraestructura temporal
para la atencién de emergencias y la recuperacién Econdmica,
donde las tensiones en la asignacion de recursos y las prioridades
divergentes entre actores generaron retrasos significativos. Estos
conflictos, documentados en los mapas de procesos, coinciden
con investigaciones que manifiestan la importancia de que los
territorios a diferentes deben avanzar en los procesos de gestion de
infraestructura para la reduccidn de escenarios de desastres (Nufiez
Villaverde, 2019).

Aunque la Ley 1523 de 2012 establece un marco robusto para
la organizacion territorial y la gestidn del riesgo, los resultados
evidencian que su implementacién no garantiza una adecuada
planificacion ni una gestion eficiente de los recursos publicos para
la atencidén de emergencias. Este desequilibrio es especialmente
notable en los entes territoriales mas pequefios, que, ante cualquier
escenario de emergencia, se ven obligados a recurrir a la declaracion
de calamidad publica como Unica alternativa para gestionar la
situacién. Es fundamental realizar una revision detallada de estos
componentes, ya que, de no abordarse, la gestion del riesgo en
Colombia continuara siendo dominada por un enfoque asistencialista
que, como mencionan algunos autores, carece de estrategias de
resiliencia y adaptabilidad (Ramos-Garcia et al., 2024).

5. Conclusiones

El andlisis de la implementacion de los Planes de Accion Especifica
(PAE) en Norte de Santander, San José de Cicuta y Pamplona resalta
la importancia de fortalecer la gobernanza del riesgo en territorios
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con estructuras y capacidades diferenciadas. Los hallazgos evidencian
avances significativos en la coordinacion y respuesta en territorios
con mayores recursos y centralizacion administrativa, como Norte
de Santander y Cdcuta. Sin embargo, las limitaciones observadas

en ciudades intermedias como Pamplona reflejan las desigualdades
estructurales en la asignacion de recursos y capacidades necesarias
para la gestidn efectiva del riesgo. Estas diferencias destacan la
necesidad de establecer protocolos claros para la declaratoria de
calamidad publica y mejorar la descentralizacion logistica, lo que
permitirfa un acceso mas equitativo a los recursos en regiones
rurales e intermedias con baja densificacion.

Asimismo, el estudio identifica la urgencia de incorporar
estrategias integrales que aborden problematicas sistémicas como
los escenarios de riesgo sociales y econémicos, aspectos que se
subestiman en la planificacion y respuesta a emergencias. Ademas,
se evidencia la importancia de desarrollar capacidades locales que
permitan reducir la dependencia de niveles superiores, promoviendo
una mayor autonomia en la respuesta y recuperacién econémica,
especialmente en territorios con estructuras de gestion financiera
mas fragiles.

Aunque el marco normativo colombiano, especificamente la Ley
1523 de 2012, proporciona una base robusta para la organizacion
territorial, persisten brechas significativas en su implementacion,
especialmente en la capacidad de gestion y organizacion de los
actores en el territorio. Esto expone la necesidad de integrar sistemas
de monitoreo y herramientas tecnolégicas, como los Sistemas
de Informacién Geografica (SIG), para mejorar la evaluacion y
retroalimentacion de los PAE, garantizando su sostenibilidad y
adaptabilidad ante futuras emergencias.

En términos de relevancia, este estudio aporta un analisis
comparativo multinivel de territorios con caracteristicas
socioeconOmicas y administrativas diversas, proporcionando
insumos clave para la mejora de la gobernanza del riesgo en
contextos regionales, metropolitanos e intermedios. En ese
sentido, disefiar sistemas integrados de monitoreo con indicadores
especificos para evaluar los impactos sociales y econémicos,
ampliar el analisis a otros territorios nacionales e internacionales, y
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explorar herramientas participativas que involucren activamente a
las comunidades, son algunas de las recomendaciones prioritarias
para futuras investigaciones. Estas propuestas contribuiran a
cerrar las brechas estructurales y operativas en la gestion del
riesgo, promoviendo una planificacién mas equitativa y sostenible,
fortaleciendo la resiliencia de los territorios frente a futuras
emergencias.
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Apéndice A. Codigo para la modelacion de la matriz de calor de Sinergias y Conflictos por actores

# Reimport necessary libraries and reinitialize the plotting
import pandas as pd
import numpy as np
import matplotlib.pyplot as plt
import seaborn as sns
# Data for the heatmap matrix
data ={
“Actores/Procesos”: [
“Recoleccioén de Informacion”, “Planificacion de Recursos”, “Distribucion de Recursos”,
“Atencidn en Salud”, “Infraestructura Temporal”, “Seguridad Ciudadana”,

” ou

“Recuperacion Econdomica”, “Recuperacion Socia

1”, “Monitoreo y Evaluacion”,
“Informe de Lecciones Aprendidas”
1
“Gobernacién”: [3,2,2,3,2,2,2,2,2,1],
“Alcaldias”: [3,2,2,3,2,2,2,2,2,1],
“EPS/IPS”: [3, np.nan, np.nan, 3, np.nan, np.nan, np.nan, np.nan, np.nan, np.nan],
“Entidades de Salud”: [3, np.nan, np.nan, 3, np.nan, np.nan, np.nan, np.nan, np.nan, np.nan],
“Camaras de Comercio”: [np.nan, np.nan, np.nan, np.nan, np.nan, np.nan, 2, np.nan, np.nan, np.nan],
“Autoridades de Defensa y Seguridad”: [np.nan, np.nan, np.nan, np.nan, np.nan, 2, np.nan, np.nan, np.nan, np.nan],
“Consejos de Riesgo”: [np.nan, np.nan, np.nan, np.nan, np.nan, np.nan, np.nan, np.nan, 2, np.nan],
“ONGs”: [np.nan, np.nan, np.nan, np.nan, np.nan, np.nan, np.nan, np.nan, np.nan, 1],
“Academia”: [np.nan, np.nan, np.nan, np.nan, np.nan, np.nan, np.nan, np.nan, np.nan, 1],
# Create a DataFrame
df = pd.DataFrame(data)
df.set_index(“Actores/Procesos”, inplace=True)
# Plot configuration
plt.figure(figsize=(12, 8))
ax = sns.heatmap(
df,
annot=True,
cmap="RdYIGn”,
linewidths=0.5,
cbar_kws={“label”: “Intensidad”},
mask=df.isnull(),
vmin=1,
vmax=3,
# Labels and title
ax.set_title(“Matriz de Calor: Sinergias y Conflictos por Actores y Procesos”, fontsize=16, pad=20)
ax.set_xlabel(“Actores Involucrados”, fontsize=12)
ax.set_ylabel(“Procesos/Actividades”, fontsize=12)
plt.tight_layout()
# Display plot
plt.show()
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