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Resumen ejecutivo

Las ciudades enfrentan retos importantes para hacer frente al cambio climatico.
Los esquemas de gobernanza y gestion publica existentes no fueron disefiados
para hacer frente a temas complejos y transversales como es el cambio climatico,
las ciudades requieren mayores capacidades técnicas para hacer una gestion ade-
cuada del fenémeno, y necesitan recursos para hacer las inversiones necesarias
que las haga mas resilientes. Estos problemas son ain mayores en los paises en
desarrollo por las altas tasas de urbanizacion, alta vulnerabilidad de la poblacién,
y baja capacidad del estado.

Como parte de su misiéon en Colombia de brindar apoyo a los gobiernos de las
ciudades colombianas frente a los retos de adaptacioén y mitigacion que presenta
el cambio climatico, la oficina de la Agencia Francesa de Desarrollo (AFD) pidi6
el acompafiamiento cientifico y metodolégico de la Fundacion para la Educacion
Superior y el Desarrollo (Fedesarrollo), del Instituto Francés de Investigacion y
Debate sobre la Gobernanza (IRG) y de la Fundacion Ciudad Humana (FCH) para
realizar un estudio sobre “Mitigacion y adaptacion de las ciudades colombianas
al cambio climatico”.

Este estudio se compone de dos partes complementarias. Por un lado, un diag-
noéstico institucional del estado actual de la gestion del cambio climatico en once

ciudades colombianas. I.a capacidad de las instituciones publicas para la mitigacion

Vista del norte de la ciudad, Bogota, Colombia, 2011 »
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y adaptacion al cambio climatico fue analizada mediante la
medicion de tres tipos de capacidades: de gestion, técnicas
y financieras. Por otro lado, se complementa el diagnéstico
institucional con una serie de experiencias concretas de mi-
tigacion y adaptacion de las ciudades desde una perspectiva
de gobernanza en las que participan otros actores ademas
de la alcaldia.

Las 11 ciudades seleccionadas para el estudio fueron Mon-
terfa, Pereira, Cucuta, Pasto, Barranquilla, Cartagena, Santa
Marta, Cali, Buenaventura, Medellin y Bogota. El criterio de
seleccion se basé principalmente en contar con una muestra lo
suficientemente diversa a nivel geografico (cubriendo region
Andina, Pacifica, Caribe) y a nivel socio-econémico tomando
ciudades con distintos tamafios poblacionales y territoriales
(ctudades pequefias, intermedias y grandes). Adicionalmen-
te, se consideraron ciertos analisis @ priori de cuales habian
sido los avances hasta la fecha de cada ciudad en materia de
cambio climatico.

Con estos insumos, se realizo un analisis transversal tanto
del diagnéstico institucional de cada ciudad como de sus ex-
petiencias, para de esta manera establecer un marco de com-
paracion de la gestion de cambio climatico a nivel nacional e
identificar de forma muy general los estados de avance para
cada una de las ciudades asi como sus principales oportuni-

dades y retos a enfrentar en el futuro.

El cambio climatico se volvié una prioridad de politica
en las ciudades colombianas a partir de la Ola Invernal de
2010-2011. Este desastre natural propici6é una serie de me-
didas a nivel nacional y local que han sido apalancadas por
organismos internacionales, pero que son en la mayorfa de
los casos todavia incipientes. LLa mayorfa de las ciudades no
esta preparada para enfrentar una segunda Ola Invernal.

En cuanto a capacidades de gestion y administrativas, las
ciudades colombianas han dado el primer paso para generar
capacidad estratégica para el cambio climatico: casi en todas
existe un grupo de cambio climatico, en general adscrito a la
Secretaria de Medio Ambiente. Pero hace falta un liderazgo
mas fuerte por parte de actores clave dentro de las alcaldias
y que no sea solo la autoridad ambiental quien esté a cargo
del tema.

Una debilidad de las ciudades es que existen altos niveles
de discontinuidad y rotaciéon de personal y por tanto hay
pérdida de memoria institucional y capacidades técnicas, lo
que dificulta la implementacién de acciones para la gestion
del cambio climatico.

Por otra parte, en general en las ciudades colombianas
hay debilidad en procesos de inclusiéon y participacion de
las comunidades y sociedad civil para la determinacion de
una agenda comun y politicas para hacer frente al cambio
climatico. Existen muchas acciones y experiencias de gestion

Ciudades y Cambio Climatico en Colombia



de cambio climatico desde lo local, como lo evidencias las
fichas de experiencia realizadas para este estudio, pero desde
las alcaldfas estos procesos son incipientes, atin para gestion
del riesgo.

La articulacion vertical solida y eficaz entre los gobiernos
locales, las entidades regionales y nacionales es vital para una
gestion efectiva del Cambio Climatico en las ciudades y sus
territorios, sin embargo, esta articulacion es débil entre las
ciudades y el gobierno nacional, y entre las ciudades y las
Corporaciones Auténomas Regionales (CAR). Los planes
y estrategias de cambio climatico del gobierno nacional no
hacen énfasis en el rol de las ciudades en la mitigacién y
adaptacion del cambio climatico.

Las ciudades que mejor logran articularse a nivel regional
son aquellas que cuentan con un Area Metropolitana que es
autoridad ambiental y de transporte en la ciudad y municipios
vecinos. Esta estructura permite tomar decisiones coordina-
das sobre el territorio y hacer una mejor gestion de riesgo al
poder actuar sobre cuencas y ecosistemas.

Los Nodos Regionales de Cambio Climatico no han logra-
do convertirse en el mecanismo de coordinacion y definicion
de politicas sobre cambio climatico a nivel local. Esto se debe
en parte a la dificil relaciéon que existe entre las ciudades y
las CAR, y al hecho que no tienen recursos para asegurar su

operacion continua.

Resumen ejecutivo
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Los instrumentos de planificacion,
normativos y administrativos como el
Plan de Desarrollo municipal o el Plan
de Ordenamiento Territorial (POT)
también han contribuido a la integracion
de la dimension del cambio climatico en
la gestion urbana. Sin embargo, existe
un desfase y ausencia de armonizacion
en los procesos e instrumentos de pla-
nificacién a distintas escalas territoriales,
como son los Planes de Ordenamiento
y Manejo de Cuencas (POMCA) o Pla-
nes Integrales Metropolitanos, que se
definen en momentos muy diferentes
al POT o Plan de Desarrollo.

Es importante que las ciudades imple-
menten un enfoque de aprendizaje de po-
litica publica sobre el cambio climatico que
les permita ajustar sus acciones de acuerdo
a la nueva informacién que se genere y a
los resultados observados de los programas
e inversiones llevados a cabo. Actualmente
solo una ciudad ha establecido un sistema
de seguimiento a las metas que se ha plan-
teado respecto a mitigacion.

<« Panoramica de Bogota, hacia el sur

Resumen ejecutivo

En cuanto a capacidades técnicas, hay
vacios importantes en las ciudades para
generar y procesar informacion climatica
y sobre riesgo, especialmente en térmi-
nos prospectivos. La informacién de
riesgos no esta estandarizada, integrada,
ni actualizada; las oficinas, unidades o
dependencias de Gestiéon del Riesgo
no cuentan con los recursos técnicos
suficientes para atender los principales
eventos y existe un desconocimiento
detallado (cientifico) del fenémeno.

La Ley 1523 de 2012 fue un paso im-
portante para pasar de un esquema de
asistencialismo en el caso de desastres
a un esquema de gestion del riesgo. Sin
embargo, no necesariamente se estan
adoptando las politicas, directrices y
regulaciones sobre prevencion de ame-
nazas y riesgos naturales de manera ar-
monizada y con un alcance equiparable
en las ciudades estudiadas.

Finalmente, en cuanto a capacidades
financieras, el cambio climatico aparece
por primera vez como una prioridad

de inversion en los Planes de Desarro-
llo municipales 2012-2015. Todas las
ciudades mencionan el tema, pero el
tipo de acciones y recursos destinados
al cambio climatico varfa mucho entre
ciudad y ciudad.

Principalmente las inversiones in-
directas en cambio climatico van en-
focadas a gestion de riesgo e infraes-
tructura. Finalmente, el apoyo técnico
y financiero de entidades nacionales e
internacionales ha contribuido a desa-
rrollar acciones de cambio climatico en
las ciudades y al desarrollo de insumos
para su gestion.

Con los resultados de este estudio
puede pintarse una visiéon general de
la situacién de las ciudades del pais en
cuanto a gestion de cambio climatico y
una hoja de ruta de recomendaciones
para fortalecerlas y prepararlas mejor

para el cambio climatico.
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Aproximadamente la mitad de la poblacién mundial vive en
ciudades y se espera que esta proporcion aumente en el fu-
turo (ONU, 2000). Las ciudades son el centro de la actividad
politica y econémica de los paises y cada vez se consideran
como uno de los niveles mas relevantes para avanzar en las
discusiones de politica y acciones sobre el cambio climatico.

Latinoamérica y el Caribe constituyen la region en desa-
rrollo con el mayor grado de urbanizaciéon del planeta. El
porcentaje de poblaciéon urbana se duplicd en la segunda
mitad del siglo XX, pasando de 41% en 1950 a mas de 81%
en la actualidad, y se espera que para 2050 este porcentaje
aumente a 89%.

De igual manera, Colombia es un pais mayoritariamente
urbano, concentrando mas del 70% de su poblacion en ciu-
dades, especialmente en la Regién Andina y en segundo plano
la Region Caribe (estas areas concentran aproximadamente
el 80% de la poblacion urbana de pais). El sistema urbano
de las ciudades se encuentra caracterizado por la primacia
de la ciudad capital, Bogota, seguida por 3 ciudades con
poblacién entre 1y 5 millones de habitantes (Medellin, Cali
y Barranquilla); 33 ciudades intermedias, con poblaciones
entre 100 mil y 1 millén de habitantes; y mas de mil centros
urbanos con menos de 100 mil habitantes.

Las ciudades juegan dos roles principales dentro del cambio
climatico. En primer lugar, son los principales contribuyentes

Metrocable de Medellin, Colombia. Foto: Diego Zamuner
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. Introduccioén

de dioxido de carbono a la atmésfera: consumen entre 60%
y 80% de la produccién de energfa mundial (OECD, 2010).
En segundo lugar, las areas urbanas son altamente vulnerables
a los efectos del cambio climatico, el cual es definido por la
Convencion Marco sobre Cambio Climatico de las Naciones
Unidas como el “cambio en el clima atribuido directa o indirecta-
mente a la actividad humana que altera la composicion de la atmdsfera
global, y que se suma a la variabilidad natural del clima observada en
periodos comparables de tiempo”. Esta definicion permite realizar
una primera distincién entre cambio climatico y variabilidad
climatica, el primero asociado a causas antropogénicas y el
segundo a causas naturales.

El cambio climatico aumenta la vulnerabilidad, pone en
riesgo logros econémicos y obstaculiza el desarrollo econé-
mico y social. Adicionalmente, afecta mas que proporcional-
mente a los pobres urbanos por la mayor exposicion a riesgos
que tienen sus lugares de trabajo y vivienda.

Es por ello que las politicas de las ciudades y las acciones
urbanas deben ser parte central de la mitigacioén y adaptacion
climatica. La forma en que las ciudades crecen y funcionan de-
terminan la demanda de energfa y por ende la emision de gases
efecto invernadero. Los estilos de vida, las formas espaciales
y la disponibilidad de transporte publico son cruciales para
hacer frente a este fendmeno. Las politicas urbanas pueden

complementar las politicas climaticas globales y reducir el
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Edificio verde en Bogota, Colombia

costo total de la disminucién de emisiones y de las pérdidas
por eventos extremos.

No obstante, gran parte de las herramientas internaciona-
les para el cambio climatico estan principalmente dirigidas a
los gobiernos nacionales y no indican un proceso claro para
que las autoridades y actores locales puedan vincularse. No
solo esto, sino que los esquemas de gobernanza y gestion
publica existentes no fueron disefiados para hacer frente a
temas complejos y transversales como es el cambio clima-
tico. La administracién publica se ha compartamentalizado
y especializado, lo cual permite aumentar la eficiencia en
ciertas tareas, pero no permite respuestas flexibles a nuevas
problematicas (Calame, 2012). De esta manera, cualquier
estrategia de adaptacién y mitigacion para las ciudades debe
partir de cudles son los esquemas de gobernanza necesarios
para hacer frente al fenémeno.

Con esto en mente, y como parte de su mision en el pais, la
oficina de la Agencia Francesa de Desarrollo (AFD) instalada
en Bogota desea brindar apoyo a los gobiernos de las ciuda-
des colombianas frente a los retos de adaptacion y mitigacion
que presenta el cambio climatico. Para realizar este trabajo, la
AFD pidi6 el acompanamiento cientifico y metodologico de la
Fundacién para la Educacion Superior y el Desarrollo (Fedesa-
rrollo), del Instituto Francés de Investigacion y Debate sobre la
Gobernanza (IRG) y de la Fundacion Ciudad Humana (FCH).

Ciudades y Cambio Climatico en Colombia



De esa manera, entre marzo y octubre de 2013 se realizo
un estudio sobre “Mitigacion y adaptacion de las ciudades
colombianas al cambio climatico”, que tiene dos componentes
complementarios. Por un lado, se trataba de elaborar, desde la
perspectiva institucional, un diagnostico del estado actual de
la gestion del cambio climatico en once ciudades colombianas.
La capacidad de las instituciones publicas para la mitigacion
y adaptacion al cambio climatico fue analizada mediante la
medicion de tres tipos de capacidades: de gestion, técnicas y
financieras. Las capacidades de gestion agrupan todos los me-
canismos de coordinacion interinstitucional (gobierno local,
gobierno nacional, autoridad ambiental, academia, sociedad
civil, gremios, sector privado y comunidad internacional) que
tiene la ciudad para ejecutar acciones conjuntas asociadas a
cambio climatico. Las capacidades técnicas son los recursos
técnicos con los que cuenta la ciudad para hacer gestion del
riesgo y de cambio climatico (redes de monitoreo, estaciones
climatolégicas, cartografia, sistemas de informacion, entre
otros). Y finalmente las capacidades financieras se refieren
a los recursos econémicos pasados, presentes y futuros que
asigna la Alcaldfa para hacer gestion en esos mismos frentes,
riesgo y cambio climatico. Ese trabajo se realizé bajo la res-
ponsabilidad de Fedesarrollo y Fundaciéon Ciudad Humana.

Por otro lado, se requeria complementar el estudio general

con una serie de experiencias concretas de mitigacion y adap-

I. Introduccion

tacion de las ciudades desde una perspectiva de gobernanza.
Esta parte del estudio fue asumida por el IRG.

Las 11 ciudades seleccionadas para el estudio fueron Mon-
terfa, Pereira, Ctcuta, Pasto, Barranquilla, Cartagena, Santa
Marta, Cali, Buenaventura, Medellin y Bogota. El criterio de
seleccion se basé principalmente en contar con una muestra lo
suficientemente diversa a nivel geografico (cubriendo region
Andina, Pacifica, Caribe) y a nivel socio-econémico tomando
ciudades con distintos tamafios poblacionales y territoriales
(ciudades pequenas, intermedias y grandes). Adicionalmen-
te, se consideraron ciertos andlisis @ prior; de cuales habian
sido los avances hasta la fecha de cada ciudad en materia de
cambio climatico.

Tanto para la elaboracion del diagnostico institucional
como para la identificacién de las experiencias se realizo
trabajo de campo en estas 11 ciudades entrevistando actores
involucrados al tema de cambio climatico dentro y fuera de
la Alcaldfa. Para el diagnostico institucional principalmente se
entrevistaron a funcionarios y contratistas de las Secretarias
municipales (o distritales) de Planeacién, Medio Ambiente,
Infraestructura, Salud, Educacion, Transporte, y dependen-
cias como la Oficina de Gestion del Riesgo (o de Prevencion
y Atencién de Desastres) y Vivienda (o Habitat). También
se realizaron entrevistas a funcionarios de las autoridades
ambientales regionales y urbanas, areas metropolitanas y

23



empresas publicas de servicios. Por otra parte, para la iden-
tificacién de experiencias se entrevistaron actores de uni-
versidades, lideres comunitarios, representantes de gremios,
empresarios, consultores y representantes de organismos de
socotrro. Por dltimo, se convocaron reuniones con oficinas
de orden nacional como Departamento Nacional de Planea-
cién (DNP), Ministerio de Medio Ambiente y Desarrollo
Sostenible (MADS), Financiera del Desarrollo Territorial
(FINDETER), Unidad Nacional de Gestién del Riesgo de
Desastres (UNGRD), Instituto de Hidrologia, Meteorologia y
Estudios Ambientales (IDEAM) y con el Instituto Geografico
Agustin Codazzi (IGAC).

Con estos insumos, se realizé un analisis transversal tanto
del diagnéstico institucional de cada ciudad como de sus ex-
periencias, para de esta manera establecer un marco de com-
paracion de la gestion de cambio climatico a nivel nacional e
identificar de forma muy general los estados de avance para
cada una de las ciudades asi como sus principales oportuni-

dades y retos a enfrentar en el futuro.

El presente documento presenta el analisis transversal de
las once ciudades del estudio y se divide en ocho secciones.
La primera es esta introduccion. La segunda presenta los
objetivos del proyecto, seguida de una seccion que detalla la
metodologia del estudio. La cuarta seccion describe cudles
han sido los motivadores principales para la inclusion del
cambio climatico como una prioridad en las ciudades. La
quinta seccion presenta los hallazgos en cuanto a capacidades
de gestion y gobernanza para el cambio climatico, seguida por
las secciones sexta y séptima con las capacidades técnicas y
financieras con que cuentan las ciudades colombianas. La
seccion octava concluye y presenta recomendaciones.

Las 11 fichas de diagnéstico institucional de cada ciudad,
las 32 experiencias recopiladas, el analisis de las mismas y una
seleccion de 11 de las 96 entrevistas realizadas sobre gestion
concertada del riesgo en las ciudades puede consultarse en la
seccion de Investigaciones en el portal de Fedesarrollo (www.
fedesarrollo.org.co) asi como en el portal de AFD (http://
colombie.afd.fr) y de IRG (www.institut-gouvernance.org).

Espacio publico y sistema BRT en Bogota, Colombia »
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OBJETIVO GENERAL

Realizar un diagnostico del estado actual de la gestion del
cambio climatico en 11 ciudades colombianas.

OBJETIVOS SECUNDARIOS

* Identificar los riesgos asociados al cambio climatico a los
que se enfrentan las ciudades colombianas.

¢ Identificar los actores involucrados en la gestion del CC
y sus dinamicas.

* Identificar experiencias sobre gestion del cambio climatico
en cada ciudad como ejemplos de la capacidad institucional
y de gobernanza.

* Analizar avances y vacios en la gestion de cambio climatico

en el pais y proponer mejoras.
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! (Banco Mundial, 2010) (Banco Mundial,
2011) (Betsill & Bulkeley, 2006) (Bulkeley,
Cities and Climate Change, 2013) (Bulkeley,
Schroeder, Janda, Zhao, Armstrong, & Chu,
2011) (Hunt & Watkiss, 2011) (OECD, 2010)
(OECD, 2009) (ONU HABITAT, 2013)
(ONU HABITAT, 2012) (C40 CITIES):

La gestion del cambio climatico se refiere ala capacidad de
toma de decisiones para hacer frente a los posibles efectos
del cambio climatico. Involucra las estrategias y politicas de
adaptacion y mitigacion, gestion de riesgo de desastres, re-
duccion de vulnerabilidad y gestion de informacion.

En una ciudad esto implica tener la capacidad de lidiar
con eventos climaticos extremos en el presente y planear
para cambios de largo plazo. Esto requiere mecanismos de
coordinacién y articulaciéon adecuados para generar y usar
informacion y ejecutar acciones, que la infraestructura, edi-
ficios y servicios de la ciudad sean resilientes, que se hayan
probado y puesto en marcha planes para manejar situaciones
extremas, y que las comunidades e individuos conozcan los
riesgos que enfrentan y como protegerse.

Esta seccion detalla la metodologia utilizada para valorar
el avance de las ciudades en gestion de cambio climatico y el
proceso de seleccion de ciudades.

Diagnastico sobre gestion

del cambio climatico

Con el objetivo de identificar las capacidades de las ciudades
colombianas para hacer frente al cambio climatico, este traba-

jo defini6 5 ejes o sectores de analisis a partir de la literatura

internacional®:
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1. Gobernanza: La adecuada gestion del cambio climatico,

por su naturaleza transversal, requiere articulacion y coor-
dinacion entre instituciones gubernamentales a nivel local,
regional y nacional, y la comunicacion fluida del gobierno
con la comunidad y los organismos de cooperacion inter-
nacional.
Sin embargo, la gobernanza del cambio climatico plantea
retos para los sistemas politico-administrativos contem-
poraneos, ya que estos evolucionaron para resolver otro
tipo de problemas de forma especializada y ahora se deben
adaptar para manejar de forma transversal los temas de
adaptacion y mitigacion del cambio climatico.

2. Informacion: Planear para prepararse de la manera mas
adecuada al cambio climatico necesita de informacioén so-
bre las amenazas que enfrenta la ciudad, su vulnerabilidad
y el riesgo al que esta expuesta.

3. Gestion del riesgo: La mitigacion y preparacion ante
eventos climaticos extremos y cambios a largo plazo, asi
como la pronta y adecuada respuesta a desastres es un
componente fundamental para hacer frente al cambio
climatico. Las mayores pérdidas econémicas y humanas
asociadas al cambio climatico se deben a falta de acciones
para conocer y mitigar el riesgo, y a una inadecuada res-

puesta cuando suceden desastres.

lll. Metodologia

4. Grupos vulnerables: Los grupos en pobreza y vulne-
rabilidad asentados en zonas de riesgo tienen menores
capacidades adaptativas y dependen mas de recursos sen-
sibles al clima, como agua y alimentos de fuentes locales
(IPCC, 2007).

5. Financiamiento: Hacer frente a los retos del cambio
climatico requiere invertir en acciones de adaptacion y
mitigacion y buscar nuevos mecanismos y formas de
financiamiento, especialmente a través de cooperacion
internacional.

Para cada una de las ciudades seleccionadas el estudio se
divide en dos partes complementarias. L.a primera consiste
en elaborar un diagnéstico institucional que permita hacer un
analisis de la gestion en cambio climatico de 11 ciudades de
Colombia mediante la medicion de tres tipos de capacidades:
de gestion, técnicas y financieras, y del tipo de riesgo al que
se enfrenta la ciudad. La segunda parte consiste en identificar
y sistematizar un conjunto de experiencias en adaptacion y
mitigacion al cambio climatico (o en temas muy relacionados)
provenientes de actores publicos o de actores privados que
ejemplifican y detallan los hallazgos del diagnéstico institu-
cional. La Figura 1 muestra esquematicamente la metodologia

que se utiliz6 en el estudio.
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Figura 1: Metodologia para el analisis de capacidades de gestion de cambio climatico en ciudades colombianas
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Diagnostico institucional

El diagnostico institucional busca identificar las capacidades
con que cuentan las ciudades dentro del estudio para gestion
del cambio climatico. Una adecuada gestion del cambio cli-
matico requiere buenas capacidades en tres frentes: capaci-
dades de gestion, técnicas y financieras. Las capacidades de
gestion agrupan todos los mecanismos de coordinacion in-
terinstitucional (gobierno local, gobierno nacional, autoridad
ambiental, academia, sociedad civil, gremios, sector privado
y comunidad internacional) que tiene la ciudad para ejecutar
acciones conjuntas asociadas a cambio climatico. Estas ca-
pacidades van de la mano con la gobernanza para el cambio
climatico. De acuerdo a Meadowcroft (2009) la gobernanza
del cambio climatico implica 4 dimensiones:

1. Construir capacidad estratégica

2. Integrar el cambio climatico en la toma de decisiones sobre
desarrollo econémico y social

3. Movilizacion social

4. Enfoque de aprendizaje

Las capacidades técnicas son los recursos técnicos con los
que cuenta la ciudad para hacer gestion del riesgo y de cam-
bio climatico (sistemas de informacion, redes de monitoreo,

estaciones climatoldgicas, mapas de riesgo, entre otros). Se

lll. Metodologia

requiere informacion a escalas lo suficientemente detalladas
sobre la intensidad y frecuencia de eventos extremos a nivel
local, asf como sobre la existencia de umbrales en la capacidad
de la infraestructura de las ciudades (por ejemplo, sistemas
de drenaje pluvial), a partir de los cuales los impactos de los
eventos se vuelven significativos. Tanto las capacidades de
gestion como técnicas se evaluaron a partir de entrevistas
realizadas a funcionarios de la alcaldia.

En cuanto a los riesgos a los que se enfrentan las ciudades
se buscé identificar cuales de los riesgos se conocen y se
tienen mapeados y cuantificados:

* Efecto del aumento en el nivel del mar para ciudades
costeras, incluido un amento en tormentas y su severidad

* Efecto de eventos extremos sobre a infraestructura fisica
(tormentas, inundaciones, sequias y extremos de tempe-
ratura)

* Efectos sobre la salud por mortalidad y morbilidad rela-
cionada con el calor y el frio, enfermedades por vectores
infecciosos en agua y alimentos asociados por cambios en
temperatura 0 eventos extremos

¢ Efectos sobre el uso de energia (calefaccion o aire acon-
dicionado, recursos hidricos)

e Efecto sobre la disponibilidad y calidad de los recursos
hidricos.

* Otros efectos sobre turismo, herencia cultural, polucion
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La ficha de riesgos climaticos para cada ciudad se elabord
a partir de informacion secundaria y asesoria de expertos.

Las capacidades financieras se refieren a los recursos eco-
némicos pasados, presentes y futuros que asigna la Alcaldia
para invertir en acciones de gestion y mitigacion de riesgo,
reduccion de vulnerabilidad de la poblaciéon y cambio clima-
tico. Para la evaluacion de las capacidades financieras se ana-
lizaron tres tipos de acciones: 1) inversién directa en acciones
de mitigacion y adaptacion de cambio climatico, 2) inversion
por sectores (indirecta) y 3) proyectos de cooperacion in-
ternacional. La inversion directa es evaluada a partir de los
Planes de Desarrollo municipales de 2012-2015 y 2008-2011
para identificar las acciones y recursos destinados a acciones
de mitigacién y adaptacion de cambio climatico, asf como a
gestion del riesgo. Un primer punto de analisis fue si el cam-
bio climatico aparecia explicitamente en los Planes como una
linea de accién o como eje estratégico. Un segundo punto de
analisis fue la asignacion de recursos a estas acciones.

La inversion en cambio climatico por sectores o indirecta
corresponde a los recursos asignados por la ciudad a acciones
de mitigacién y/o adaptacion al cambio climatico a partir
de las definiciones del IPCC (2007). El Anexo 1 muestra las
estrategias y acciones para nueve sectores definidas para las
ciudades colombianas.

Los proyectos vigentes que tiene la ciudad en materia de

cooperacion internacional se identificaron a partir de las en-

trevistas realizadas en las ciudades. Dado que la cooperacion
internacional se puede dar de distintas maneras (asistencia
técnica, cooperacion en investigacion, cooperacion econo-
mica, entre otras figuras), este estudio elabora el diagnos-
tico basandose en el numero de proyectos gestionados sin
importar el monto de los recursos. Es decir, la importancia
de los convenios de cooperacion internacional vendria a
residir finalmente en la capacidad de gestion de las alcaldias
para suscribirlos independiente del tipo de cooperacion que

se realice.

Experiencias en gestion concertada de
cambio climatico

La segunda parte del estudio consiste en identificar y siste-
matizar un conjunto de experiencias, las cuales son relatos
cortos, concretos y practicos de iniciativas de la ciudad en
adaptacion y mitigacion al cambio climatico (o en temas
muy relacionados) provenientes de actores publicos o de
actores privados. Estas experiencias brindan un comple-
mento importante al diagnodstico institucional que permite
identificar la existencia de iniciativas privadas en gestion de
cambio climatico, analizar si estas iniciativas se han hecho en
articulacién con el gobierno de la ciudad o no, si han tenido
éxito o han fracasado, y analizar la eficiencia y continuidad

de estas experiencias.
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En las once ciudades colombianas seleccionadas se reali-
zaron 96 entrevistas y a partir de ellas se redactaron 33 fichas
de experiencias. Los criterios para identificar y redactar las
experiencias son: que se tratase de iniciativas impulsadas
por distintos tipos de actores (privados, publicos, sociales,
académicos, o la conjuncién de varios de ellos); que fuesen
practicas y no simplemente discursos o ideas; que se tratase de
métodos especificos y ttiles para la adopcion de decisiones,
y, finalmente, que fuesen reproducibles. El Anexo 2 enlista
las 33 experiencias redactadas en el estudio.

Con estos dos insumos se realizé un analisis transversal
tanto del diagndstico institucional de cada ciudad como de
sus experiencias, para de esta manera establecer un marco
de comparacion de la gestion de cambio climatico a nivel
nacional e identificar de forma general los estados de avance
para cada una de las ciudades, y presentar conclusiones y

recomendaciones.

Recoleccion de informacion

El diagnostico institucional se realizé a través de entrevistas
con funcionarios de gobierno de las ciudades y areas metro-
politanas que se llevaron a acabo entre abril y agosto de 2012.
En las entrevistas se utilizo una encuesta semi-estructurada
para obtener informacién sobre los tres tipos de capacidades.
Esto permitié hacer comparaciones entre las once ciudades.
El registro de experiencias se basé en entrevistas de formato

abierto sobre la iniciativa especifica que se queria estudiar
realizadas a un conjunto de actores mas amplio que para el
diagnéstico institucional.

LLa Figura 2 muestra los tipos de actores que se entrevistaron
en el estudio. Las entrevistas que se hicieron para elaborar el
diagndstico institucional son las que estan en el circulo rojo.
Las que se hicieron para identificar las experiencias son las que
estan en el circulo verde. Tanto para el diagnéstico como para
la identificacion de experiencias (interseccion de los circulos
rojo y verde) se entrevistaron actores publicos a nivel local
(v regional): Secretarias (de Planeaciéon, de Infraestructura,
de Medio Ambiente, de Gobierno, de Salud, de Educacion),
Areas Metropolitanas, Corporaciones Auténomas Regionales
(CAR), Autoridades Ambientales Urbanas (DAGMA en Cali,
DAMAB en Barranquilla, DADMA en Santa Marta, EPA
en Cartagena, Secretarfa Distrital de Ambiente en Bogota) y
Entes Publicos Descentralizados (como el Foro Hidrico en
Barranquilla, EMCALI de Cali, EPM de Medellin, etc.). Se
entrevistaron a las Oficinas de Gestioén de Riesgo (o también
llamadas Oficinas de Prevencion y Atencion de Desastres) que
generalmente estan adscritas a las Secretarias de Gobierno.

El resto del circulo verde (que no se intersecta) son los
actores privados entrevistados para identificar las experien-
cias (gremios, comunidad, empresas, universidades y centros
de investigacion, ONGs y fundaciones). El resto del circulo
rojo (que no se intersecta) corresponde a los actores de orden

nacional que normalmente no son relevantes para las expe-
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Figura 2: Actores entrevistados
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riencias, pero si lo fueron para validary  nerabilidad de la poblacién a desastres climaticos, medida como el porcentaje de

complementar la informacion obtenida la poblacién con necesidades basicas insatisfechas (NBI). El Cuadro 1 muestra

en cada ciudad para la elaboracion del los valores de las variables tomadas en cuenta para las 11 ciudades seleccionadas.

diagnéstico institucional.

Cuadro 1: Indicadores para las 11 ciudades seleccionadas

Seleccion de ciudades y Nivel de riesgo
Ciudad R Poblacién . .. .  Pobreza
Se seleccionaron 11 ciudades colom- e cgion esperada 2020 Terzlp AT | S RO (NBI)
bianas para evaluar su estado de avance (L) | () (pcaus)
respecto a la gestion del cambio clims-  Barranquilla  Caribe 1239518 27,7 2 669 17,72%
tico. Las 11 ciudades seleccionadas para Bogota Andina 8.380.801 14,2 2.556 972 9,20%
el estudio fueron Monterfa, Pereira,  Cartagena Caribe 1.057.445 27,7 2 1.021  26,01%
Cucuta, Pasto, Barranquilla, Cartagena, ¢y Pacifico 2496442 252 954 914 11,01%
Santa Marta, Cali, Buenaventura, Me- g 000 Pacifico 441109 259 14 6.276  35.85%
dellin y Bogota. El criterio de seleccion
Y BOgon Cicuta Andina 680.568 27,6 250 806 23,24%
se bas6 principalmente en contar con
. . Monteria Caribe 471.664 28,2 20 1.226 44.51%
una muestra lo suficientemente diversa
. , . ., Medellin Andina 2.569.007 22 1.490 1.656 12,42%
a nivel geografico (cubriendo regiéon
Andina. Pacifica Caribe) y a nivel Pereira Andina 481.080 21,8 1.342 2.210 13,37%
socio-econémico tomando ciudades  Pasto Pacifico 464967 19,1 1.796 1253 16,20%
Santa Marta Caribe 524.202 28,2 4 453 29,03%

con distintos tamafios poblacionales y
territoriales (ciudades pequenas, inter-

medias y grandes). Adicionalmente, se consideraron los avances a enero de 2013 de cada ciudad en

Igualmente se tomé en cuenta el materia de cambio climatico.
tipo de riesgos climaticos a los que se En las siguientes secciones se presentan los principales hallazgos del estudio.

enfrenta cada ciudad, asi como la vul-
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IV. Motivaciones que
han contribuido a
conformar la agenda
de camhio climatico
en las ciudades
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2 Un periodo de luvias intensas que se vivi6
entte los afios 2010 y 2011, debido al fenémeno
climatico “La Nifia” y conocido popularmente
como Ola Invernal.

En general, las acciones relacionadas con
el cambio climatico a nivel global son
relativamente recientes y hasta hace poco
el énfasis ha sido sobre todo en acciones
de mitigacién mas que de adaptacion. En
este sentido, la historia del cambio clima-
tico en Colombia no es muy diferente de
la del resto del mundo. Igualmente como
ocurre en otros lugares, aqui se puede
observar que la gran mayorfa de las ac-
ciones realizadas a partir de la ratificacion
por Colombia de la Convencién Marco
de Naciones Unidas sobre Cambio Cli-
matico en 1994 se centraban en el area
de mitigaciéon (Cardona Alzate, 2009);
incluso si se revisa el Plan Nacional de
Desarrollo 2002-2006 se percibe una
estrategia de mitigacion y unas metas
para reducir las emisiones de GEI. Las
acciones avanzadas, tales como medidas
de adaptacion, solfan ser investigaciones,
sobre todo en el sector agropecuario y
forestal, o proyectos implementados en
zonas rurales o areas protegidas del pais
(Cardona Alzate, 2009).

En realidad, solo en los ultimos
cuatro afios empiezan a observarse un
mayor nimero de determinaciones re-
lacionadas con la adaptacion al cambio
climatico en el pafs, y mas iniciativas im-
pulsadas en el nivel urbano. Esto se ha
debido, en parte a los cambios operados
en las prioridades de escala global, y en
parte también a la gravedad de la dltima
Ola Invernal® en Colombia.

La Ola Invernal marca un hito en la
gestion del cambio climatico y la gestion
del riesgo en el pafs, al ser un evento que
hizo evidente la vulnerabilidad de las ciu-
dades y regiones, asi como su debilidad
en términos de preparacion y respuesta.
En el afio 2011, justamente al finalizar
el fenémeno de La Nina, el Consejo
Nacional de Politica Econémica y Social
(Conpes) aprobd una estrategia dirigida
a articular politicas y acciones de cambio
climatico y recomendé la creacion del
Sistema Nacional del Cambio Climatico
(SISCLIMA). Un afio después, en 2012,

el gobierno nacional promovié un Plan
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Nacional de Adaptacién al Cambio Cli-
matico (PNACC).

A nivel local, la Ola Invernal ha sido
uno de los motivadores principales
para que las ciudades estén iniciando la
gestion del fenémeno con una mirada
prospectiva. Ha servido como marco de
referencia para que los gobiernos loca-
les puedan dimensionar algunos de los
posibles efectos e impactos que pueden
presentarse en sus entornos urbanos.
En la mayor parte de las ciudades visi-
tadas, la Ola Invernal fue un momento
determinante para que los actores lo-
cales identificaran colectivamente la
urgencia de controlar las inundaciones
y de mejorar la gestion de riesgos en la
ciudad. De otra parte, el estudio eviden-
cia que algunas de las ciudades no estan
preparadas en caso que exista una nueva
Ola Invernal, al menos en el corto plazo.

Igualmente, la Ley 1523, la cual adop-
ta una politica nacional de gestion del
riesgo de desastres, ha sido un primer

impulso para fortalecer la autonomia

de las entidades territoriales en el co-
nocimiento, mitigaciéon y manejo local
de los riesgos climaticos para que éstos
puedan ser abordados de manera pros-
pectiva. Esta Ley surge posterior a la
Ola Invernal y claramente responde
a la conciencia institucional respecto
a una concepcion del riesgo desde la
prevencion y no desde la atencion a
desastres como se venia realizando. En
este sentido, la Ley orienta a una gestién
prospectiva de los riesgos incluyendo
aquellos relacionados con los fenéme-
nos climaticos. De otra parte, la Ley
también ha provisto el marco juridico
para la creacion del Fondo Municipal
para la Gestioén del Riesgo que permita
a las ciudades estar preparadas finan-
cieramente para eventos de desastre y
a mediano plazo para los efectos del
cambio climatico.

Por otra parte, el apoyo técnico y
financiero de entidades nacionales e in-
ternacionales ha contribuido a instaurar
la agenda del cambio climatico en las

ciudades y al desarrollo de insumos para
su gestion.

Por ultimo, los instrumentos de pla-
nificacion, normativos y administrativos
también han contribuido a la integracion
de la dimensién del cambio climatico
en la gestion urbana. En la mayor parte
de las ciudades el proceso de revision
del Plan de Ordenamiento Territorial
(POT) llevado a cabo durante el 2013 ha
contribuido a la integracion del cambio
climatico dentro del instrumento de
planificaciéon. El proceso de revisién
del POT también contribuye ha la coor-
dinacion entre diversos actores tanto
locales como regionales, principalmente
las Corporaciones Auténomas, y por
tanto es una instancia vital para conti-
nuar instaurando la dimension climatica
en el desarrollo de las ciudades y sus
territorios.

El Cuadro 2 presenta una cronologia
de los hitos principales relacionados
con la historia del cambio climatico en

Colombia.
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Cuadro 2: Cronologia de los hitos principales relacionados con el cambio climatico en Colombia

1994
2000

2001

2002

2000-
2003

2002-
2006

2003

2003

2003

2006

2008

2010

2010

2010-
2014

2012

Colombia ratifica (Ley 164 de 1994) la Convencion Marco de Naciones Unidas sobre Cambio Climatico (CMNUCC).
Colombia ratifica el Protocolo de Kioto

Colombia presenta ante la CMNUCC la Primera Comunicacién Nacional de Cambio Climatico, para evaluar las emisiones de gases
de efecto invernadero (GEI) y la vulnerabilidad del pafs ante el cambio climatico, y para presentar las acciones realizadas por el pais
dentro del conjunto de compromisos adquiridos en el marco de la Convencién. En la Comunicacién se presenta un inventario
nacional de gases de efecto invernadero

Se disefian los lineamientos de la Politica Nacional de Cambio Climatico y se crea la Oficina Nacional de Cambio Climatico

El Instituto de Investigaciones Marinas y Costeras “José Benito Vives de Andréis” (Invemar) hace un analisis de los efectos que el
alza del nivel del mar tendrfa en la zona costera colombiana

El Plan Nacional de Desarrollo incluye una estrategia de mitigacion del cambio climatico y de las metas de reduccion de emisiones
de GEI. Ella se enfoca en la promocion de proyectos de Mecanismo de Desarrollo Limpio (MDL)

Se aprueba el Conpes 3242, sobre venta de servicios ambientales de mitigacion

Se crea el Grupo de Mitigacion del Cambio Climatico (anteriormente Oficina Nacional de Cambio Climatico) como componente del
entonces Ministerio de Medio Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, cuyo objetivo central era aprovechar las oportunidades
del Mecanismo de Desarrollo Limpio

Se realiza un inventario nacional de fuentes de sumideros de GEI

Se inicia el Proyecto Integrado de Adaptacion Nacional (INAP), en el cual se implementan proyectos piloto dirigidos a apoyar la
formulacién de programas de adaptacion

Se inicia el proyecto “Integracion de ecosistemas y adaptacioén al cambio climatico en el Macizo Colombiano”

Colombia presenta ante la CMNUCC la Segunda Comunicacion Nacional de Cambio Climatico. En la Segunda Comunicacion se
hace énfasis especial en educacion, formacion y concientizacion publicas

Ola Invernal. En este mismo afio el gobierno colombiano declara la Situacién de Desastre, ademas de una Emergencia Econémica,
Social y Ecolégica

El Plan Nacional de Desarrollo (PND) del presidente Juan Manuel Santos prioriza la creacion del Plan Nacional de Adaptacion al
Cambio Climatico, la Estrategia Colombiana de Desarrollo Bajo en Carbono, la Estrategia Nacional de Reduccién de Emisiones por
Deforestacion y Degradacion de Bosques y la Estrategia de Proteccion Financiera ante Desastres como acciones estratégicas para el pafs

Se aprueba la Ley 1523. Se adopta la politica nacional de gestion del riesgo de desastres y se establece el Sistema Nacional de Gestion
del Riesgo de Desastres

IV. Motivaciones que han contribuido a conformar la agenda de cambio climatico en las ciudades
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Gobernanza para el cambio climatico

La gobernanza se refiere a la interaccién entre instituciones y
actores no estatales y a veces una co-responsabilidad de estos
actores en la gestion publica para la toma de decisiones. Es
la identificacion de un conjunto de procesos que permitan
la implementaciéon de regulaciones econémicas, sociales y
politicas adaptadas a las realidades de las sociedades. De esta
manera, un analisis de gobernanza se centra en los actores
formales e informales involucrados en la toma de decisiones y
la implementacion de las mismas, asi como en las estructuras
formales e informales creadas para implementarlas.

En este estudio se toman las cuatro dimensiones funda-
mentales propuestas por Meadowcroft (2009) para evaluar la
gobernanza del cambio climatico: construccion de capacidad
estratégica, integracion del cambio climatico en la planeacion
y toma de decisiones sobre desarrollo, movilizacién social y

enfoque de aprendizaje.

Capacidad estratégica

Un punto central de la gobernanza para el cambio climatico
tiene que ver con la articulaciéon horizontal y vertical del
gobierno de las ciudades con otras entidades. La articula-
ci6on horizontal se refiere a la coordinacién de los actores
del gobierno local con otros actores locales, dentro y fuera

de la alcaldia. La coordinacién horizontal, por su parte, se
refiere a la articulacion del nivel local con las entidades de
nivel regional y nacional. Es importante para las ciudades
poder tomar decisiones concertadas dentro del nivel local
entre gobierno, sociedad, academia y sector productivo, pero
también es necesario que se tomen decisiones de gestion de
cambio climatico de manera coordinada a otras escalas, segiin
el tipo de efecto y area de impacto.

En este estudio se busco determinar la capacidad estratégi-
ca de las ciudades a través de la identificacion de los actores
involucrados en el disefio e implementacion de politicas de
adaptacion y mitigacion de cambio climatico en cada ciudad,
as{ como los mecanismos (comités, mesas de trabajo, entre
otros) utilizados para coordinar horizontalmente las acciones
entre distintos ministerios, con la sociedad civil y la academia.
Se valoré también si existe un marco estratégico de politica,
sea una estrategia, lineamientos o plan de cambio climatico.
Finalmente, se evalua la articulacion vertical con el gobierno
nacional y a nivel regional.

En todas las ciudades, excepto Buenaventura y Santa Marta,
existe un grupo de cambio climatico que en la mayoria de
los casos es parte de la Secretaria de Ambiente o autoridad
ambiental de la ciudad. Sin embargo, a lo largo del estudio
se identifico que existen altos niveles de discontinuidad y
rotacion de personal y por tanto hay pérdida de memoria
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institucional y capacidades técnicas, asi como cambios y dis-
continuidad de politicas, programas y proyectos.

Los mecanismos de coordinacién interinstitucional (comi-
tés, mesas de trabajo) estan en proceso de conformacioén o de
consolidacién. El apoyo de actores externos, como CDKN
o el Programa de Ciudades Sostenibles y Competitivas de
BID-FINDETER, ha sido fundamental para establecer es-
tos mecanismos. En el caso de Cartagena, el apoyo técnico
y financiero de entidades nacionales e internacionales se
ha materializado a través del Nodo Regional del Caribe de
Gestion del Riesgo y Cambio Climatico y el desarrollo de los
Lineamientos de Adaptacion al Cambio Climatico; este ultimo
ha facilitado la integracion de esta dimension en la planifica-
cion territorial y en el involucramiento de actores del sector
privado y la sociedad civil. Del mismo modo, Cartagena se
ha beneficiado de los procesos que el PNUD ha liderado en
particular a través de la ejecucion del Proyecto GIR cuyo
objeto ha sido la elaboracién de un Plan Departamental de
Gestion de Riesgos.

En Barranquilla el BID y FINDETER han contribuido al
desarrollo de estudios relacionados con la gestion de riesgos
y lineas base de emisiones. Igualmente en Pasto y Monteria,
el programa de FINDETER ha contribuido a que las enti-
dades locales puedan organizar su informacion relacionada
con indicadores de gestion, dentro de los cuales algunos estan

V. Capacidades de gestion y administrativas
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directamente relacionados con cambio climaticos y otros
tienen que ver con sectores que contribuyen a su gestion.
En Bogota, el PNUD ha sido un principal cooperante para
el Proyecto PRICC. Entidades nacionales tales como el DNP
y el IDEAM también han participado en las mesas de trabajo

de este proyecto. De otra parte, la AFD, CAF trabajaron
en alianza con la Alcaldia de Bogota en el desarrollo de la
Cumbre de Ciudades y Cambio Climatico realizada en 2012.

Bogota, Cartagena, Medellin y Pasto han logrado esta-
blecer buenos mecanismos de coordinacién que se retnen
de forma regular y establecen acuerdos para avanzar en el
proceso de decisiones respecto al cambio climatico. En otras
ciudades como Monteria o Pereira se han establecido mesas
interinstitucionales, pero se ha interrumpido su trabajo por
cambios en los funcionarios que las integraban. En el resto
de las ciudades no hay mecanismos establecidos, o si los
hay no se reunen.

En cuanto a gestion del conocimiento y uso de asesorfa
externa vale la pena resaltar que se ha dado mas articulacion
con redes de ciudades internacionales y apoyo externo que
vinculacion y articulacion con la academia y universidades en
el pafs. Solo Medellin tiene una relacion constante y estratégica

con el sector académico de la ciudad para generacion y analisis

de informacion y discusién de politicas puablicas, mientras que

nueve de las once ciudades estan relacionadas en mayor o  Calles de Cartagena
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menor grado con redes internacionales de cambio climatico
o gestion de riesgo (solo Cucuta y Santa Marta no lo estan).

La colaboracién con otros actores sociales en la definicion
y ejecucion de politicas de cambio climatico es débil en la ma-
yoria de las ciudades, al igual que los procesos de participacion
ciudadana. A pesar de que se identificaron varias experiencias
notables en varias de las ciudades, desde las alcaldias no es
un tema que esté integrado en la planeacién y formulacion
de politicas de cambio climatico.

Por otra parte, la capacidad estratégica implica también
tener un plan de accién con metas y tiempos de ejecucion
claros que sean reportados periédicamente, asi como el rol de
cada uno de los distintos actores y las posibles oportunidades
de cooperacién internacional en el tema. Bogota, Monteria
y Cartagena tienen un marco estratégico de politica. Bogota
lo ha hecho a través del PRICC (Plan Regional Integral de
Cambio Climatico) que espera tener listo un portafolio de
acciones tanto de mitigacién como de adaptacion para toda
la region capital (Bogota-Cundinamarca). Monterfa lo ha
hecho con la elaboracion del “Plan Maestro de Cambio Cli-
matico: Monterfa Ciudad Verde 2019” que busca reducir las
emisiones de gases efecto invernadero (GEI) en un 40% para
el afio 2019. Cartagena ha desarrollado los Lineamientos de
Adaptacion al Cambio Climatico que son el insumo principal
de elaboracion del Plan de Adaptacion al Cambio Climatico
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que se espera que esté listo en marzo de 2014. Otras ciudades
como Cali o Monterfa esperan desarrollarlo.

Cuatro de las once ciudades del estudio, Barranquilla, Perei-
ra, Pasto y Monteria hacen parte de la plataforma de Ciudades
Sostenibles y Competitivas (CSC) formulada por el BID y
liderada por FINDETER. Esta plataforma ha preparado una
hoja de ruta para que estas ciudades desarrollen inversiones
en cuatro dimensiones, una de las cuales es sostenibilidad
ambiental y cambio climatico (las demas son sostenibilidad
fiscal y gobernanza, sostenibilidad urbana y sostenibilidad
econémica y social). Vale la pena mencionar que Medellin,
a pesar de no tener un plan especifico de adaptaciéon y de
no formar parte de la plataforma de CSC, cuenta con una
capacidad muy desarrollada de articulacion interinstitucional
y de planeacién urbana que implica fortalezas en la gestién
del cambio climatico.

La articulacion vertical solida y eficaz entre los gobiernos
locales, las entidades regionales y nacionales es vital para una
gestion efectiva del Cambio Climatico en las ciudades y sus
territorios. Sin embargo, se identificaron debilidades y limi-
taciones. La articulacién con el gobierno nacional en general
es débil. No hay una politica nacional de Cambio Climatico
que incluya a los gobiernos locales en la definicién de politi-

cas pertinentes, considerando la importancia que tienen los

centros urbanos en la adaptacion al cambio climatico. Las
ciudades expresan que los tiempos del gobierno nacional son
muy lentos para definir politicas o lineamientos, lo que en
ocasiones obstaculiza el trabajo de las alcaldias mas dinamicas
(por ejemplo, Medellin), o no apoya el desarrollo de las que
necesitan mas acompanamiento (Buenaventura).

LLa gestion territorial (Ciudad-Region), la cual es fundamen-
tal para afrontar los retos derivados del cambio climatico, en
la mayor parte de las ciudades estudiadas es un proceso que
esta comenzando y en algunos casos es débil o inexistente. De
acuerdo a la evidencia, se puede identificar que las estructuras
institucionales encargadas de gestion del cambio climatico en
muchos casos no tienen las competencias para incidir en una
vision y gestion territorial (Ciudad-Region).

En los casos que existe dicha gestion territorial (Medellin
y Pereira) se identifica que la figura del Area Metropolitana
facilita la integracion para la planificacion de la ciudad y sus
municipios vecinos; sus visiones similares en términos de
“eco-region” (Ciudad-Region) permiten a las administracio-
nes locales tener un abordaje mas sistémico de las problema-
ticas y soluciones en el contexto de un clima cambiante y en
la transicion a un desarrollo mas sostenible. En Barranquilla,
a pesar que existe un Area Metropolitana pareciera ser que su
rol como visionario de una ciudad y su territorio esta iniciando
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y por ende su integraciéon con las entidades tradicionales del
gobierno local no se ha materializado completamente. Sin
embargo, cabe anotar que la Ley 1625 del 2013, la cual asigna
nuevas funciones a las Areas Metropolitanas en materia de
ordenamiento territorial, puede facilitar la integracion de las
entidades. En este sentido, los Planes Integrales de Desarro-
llo Metropolitano podran jugar un papel fundamental ya que
todos los POT de los municipios deben armonizar con éste.

En Cali a pesar que no existe un Area Metropolitana, por
iniciativa de la nueva alcaldia de Cali, se constituy6 de manera
voluntaria una alianza de 11 municipios de la ciudad-region.
El G11, como se denomina, esta trabajando en temas de in-
fraestructura, medio ambiente, desarrollo productivo, entre
otros, bajo un enfoque que sobrepasa los limites administrati-
vos de cada municipio (ver Cuadro 3 para mas informacion).

En Bogota, la plataforma PRICC ha contribuido a faci-
litar la comunicacién y coordinaciéon de actividades entre
algunos municipios aledafios a la Capital; a pesar de diversas
iniciativas® que han tenido como objetivo consolidar la inte-
gracion de la ciudad y su region, diversos retos permanecen
entre ellos los normativos, de definiciéon de competencias,
de desequilibrios ambientales y retributivos al igual que de

generacion de incentivos.

V. Capacidades de gestion y administrativas

3 Dentro de algunas de las iniciativas relacionadas con la
integracion de la Ciudad-Region se encuentran: 1) la Mesa de
Planificacién Regional Bogota-Cundinamarca (2001-2005), 2)
la Corporacién para el Desarrollo y la Productividad Bogota
Region en 2006, 3) el Convenio Interadministrativo de Region
Capital (2008) y la Constitucion de la Region de Planificacion
Especial (RAPE)
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Cuadro 3: La constitucion del G11, alianza de los municipios de la
ciudad-region de Cali

El Valle del Cauca tiene una ventaja comparativa respecto al resto de
Colombia y es que tiene un sistema de ciudades. Hay varios centros
urbanos importantes como Cali, Tulua, Yumbo, Palmira, o Buga, cada
uno con una identidad y vocacién productiva propia, pero que interac-
tan en un sistema. Sin embargo, no se ha creado un area metropolitana
porque los distintos municipios no quieren perder su autonomfa.

Es asi que es necesario buscar nuevas maneras de organizar el
territorio y potenciar la vocacion de los distintos municipios. En este
contexto, en 2012 un grupo de 8 municipios firmaron el Acuerdo de
Integracion Regional y Desarrollo Territorial. Buenaventura, Candelaria,
Dagua, Jamundyi, .a Cumbre, Palmira, Santiago de Cali y Yumbo fueron
los municipios pioneros de este programa; mas adelante se unieron Vijes,
Florida y Pradera, quedando conformado el grupo G11.

Se trata de un acuerdo de voluntades para trabajar sobre 6 ejes
tematicos: Desarrollo de infraestructura y logfstica, medio ambiente,
desarrollo productivo y empleo, capital social y educacion, seguridad, y
desarrollo institucional y buen gobierno. Dentro de estos ejes tematicos
se establecen proyectos especificos con responsabilidades y presupuesto.

El G11 es la primera iniciativa en Colombia en ser generada por
municipios que no pertenecen al mismo partido politico y que se unen
por compattir un espacio geografico y mejorar las condiciones sociales
y econémicas de cada uno.

Los actuales arreglos institucionales entre las Corporaciones
Auténomas Regionales (CAR) y las entidades de la adminis-
tracion local no son compatibles con una gestion territorial
integrada del cambio climatico puesto que existen competen-
cias excluyentes y funciones que limitan acciones holisticas.

A lo largo del estudio se identificaron limitadas relaciones
institucionales entre las Corporaciones Autéonomas y las
entidades de la administraciéon de la ciudad en gran medida
debido a que sus competencias son excluyentes; esta situacion
se presenta en muchos casos debido a que las CAR trabajan
sobre el territorio que no hace parte de la capital o centro
urbano principal. Aunque varios mecanismos tales como
los Nodos Regionales, los Comités Municipales de Riesgo,
entre otros, son espacios que facilitan la coordinacién de los
dos niveles institucionales (regional y local), la normativa en
muchos casos promueve una gestiéon independiente y no
interdependiente. En la mayoria de los casos, aunque las
Corporaciones deben concertar con los equipos locales del
POT, el proceso de planificacién de los centros urbanos y
su territorio no es articulado.

En este contexto, el caso de Medellin es positivo ya que el
Area Metropolitana es autoridad ambiental y de planificacién
para la capital y los otros ocho municipios aledafios que
conforman el Valle de Aburrd. Como tal, el Area cumple
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un papel de Corporaciéon y se articula de manera eficiente
conlas otras dos Corporaciones (Corpoantioquia y Cornare),
por tanto su mirada sobre la integracién del territorio y sus
ecosistemas puede ser mas solida frente a fenémenos como
el cambio climatico.

En Pasto, aunque hay comunicaciéon entre Corponarifio
y las entidades del gobierno local a través del Consejo de
Riesgo y durante el proceso de ajuste del POT, en la practica
la informacién que comparten y sobretodo, los procesos de
planificacion del territorio no estan solidamente articulados
e integrados. En Cartagena, CARDIQUE y EPA también
comparten informacioén pero no existe un proceso de inte-
gracion de la misma y en algunos casos hay duplicidad en su
produccién. De otra parte, existen conflictos en la definicion
de jurisdicciones que no facilitan, por ejemplo, tener una
gestion integrada de las cuencas hidrograficas pues si el tema
es local (Ej. mantenimiento de cafios) corresponde a la EPA
pero si se da una mirada integral deberia corresponder a la
Corporacion. Adicionalmente existen situaciones de conflicto
por competencias, por ejemplo, en las Zonas Costeras, pues
tanto CARDIQUE como el Distrito son responsables puesto
que dichas zonas abarcan tanto municipios como al Distrito.
En Barranquilla, la CRA, el Area Metropolitana y DAMAB no
estan debidamente articuladas para la integracion de la infor-

V. Capacidades de gestion y administrativas

Malecén de Buenaventura
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macion para que asi puedan apoyar procesos de planificacion
mas integrales; la CRA tiene sus funciones muy orientadas
hacia los municipios y en la concertacion de los POT.

A lo largo del estudio se hizo evidente que el manejo de
cuencas, recursos hidricos y energéticos, y hasta el mismo
suelo (ej. como fuente alimentaria), genera tensiones y con-
flictos administrativos y sociales. En el contexto de un clima
cambiante, estas situaciones podran amenazar la estabilidad
de las relaciones de gobierno entre los municipios y la ciu-
dad capital o centro urbano principal. En ausencia de una
verdadera articulacion urbana-regional, este problema de
competencias genera un problema de co-reponsabilidad en
estas zonas, en las cuales ningtn actor finalmente se siente
comprometido a intervenir.

De manera puntual, la participacion de las alcaldias en el
Nodo Regional de Cambio Climatico liderado por las Corpo-
raciones Autonomas Regionales es débil; solamente en Pereira
la articulacion y participacion en el Nodo ha sido constante
y productiva. Esto se debe en parte a que fue el primer nodo

en entrar en funcionamiento y sobre su experiencia se plan-
ted replicar esa estructura en las demas regiones del pafs. A
pesar de que el resto de las ciudades participa en mayor o
menor grado en los Nodos, esta estrategia dificulta que los
lineamientos y politicas que surgen del gobierno nacional
sean acordes a las necesidades y capacidades de las ciudades.
Adicionalmente, en los casos en que la relacion entre la CAR
y la alcaldia no es cercana, se rompe la linea de comunicacion
entre el gobierno nacional y la ciudad.

Mas alla de la participacion de las ciudades, de manera ge-
neral los Nodos Regionales de Cambio Climatico impulsados
por el gobierno nacional en general no han avanzado en la
formulacion de acciones de adaptacion y mitigacion. Esto se
debe en parte a la falta de recursos para realizar estas tareas y
para reunirse con los distintos miembros del nodo.

El siguiente esquema ilustra la situacion general referida a
los actores relacionados con la gestion del cambio climatico
en las ciudades visitadas:
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Figura 3: Mapa de actores relacionados con la gestién del cambio climatico en ciudades colombianas
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Escalera eléctrica en Medellin, Colombia.

Foto: Diego Zamuner
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Como se puede observar, son pocos los actores locales
involucrados de manera constante en la definicion y ejecu-
cién de politicas. Los mecanismos de coordinacion locales
dependen de los funcionarios de turno, lo que los hace muy
vulnerables a cambios politicos o rotaciones de personal. Adi-
cionalmente, no existe articulacion clara con entes regionales
o nacionales, ni lineamientos claros sobre el tipo de acciones
a desarrollar en cada nivel, ni con qué recursos hacetlo.

Integracion del cambio climatico en otros sectores

. -._ ﬂf La Agenda del Cambio Climatico no debe ser vista como

un nuevo sector o problema para las ciudades, sino que
debe ser integrada en cada uno de los sectores urbanos. La
incorporacion del cambio climatico en el Plan de Desarrollo
Municipal y en el Plan de Ordenamiento Territorial (POT)
sirve para identificar la integracion del cambio climatico en la
planeacion y toma de decisiones sobre desarrollo, al igual que
la existencia de mesas sectoriales o regionales sobre el tema.
Bogota y Monterfa son las unicas ciudades que integran el
cambio climatico en su Plan de Desarrollo a través de acciones
especificas y que le destinan a esas acciones una cantidad
de recursos superior al promedio de las once ciudades. Solo
Bogota toma el cambio climatico como un eje rector del plan.
En el resto de ciudades, puede que existan acciones determi-
nadas, pero con una cantidad de recursos menor, o que las
acciones de adaptacion y mitigacién sean muy incipientes.
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Por su parte, el proceso de revision del POT contribuye
a la coordinacion entre diversos actores tanto locales como
regionales, principalmente las Corporaciones Auténomas, y
por tanto es una instancia vital para continuar instaurando la
dimension climatica en el desarrollo de las ciudades y sus terri-
torios. LLa mayoria de las ciudades incorporan la informacién
que tienen sobre riesgo climatico y plantean la necesidad de
mas y mejores estudios para delimitar de manera mas exacta
las zonas de riesgo. Barranquilla, Bogota, Cali y Cartagena
son las ciudades con mayor avance en el tema y con una for-
mulacién explicita de la planeacion de la ciudad alrededor de
los posibles impactos del cambio climatico.

Un obstaculo importante, es que a pesar de que poco a poco
se haido incluyendo el cambio climatico en los instrumentos
de planificaciéon urbanos, los procesos de planificacion de
las ciudades y sus territorios no necesariamente siguen una
secuencia légica en el tiempo y por tanto se generan desfases
que afectan la coordinacion y la toma de decisiones. Bajo
el marco normativo de la planificacion territorial existen
definiciones claras sobre las jerarquias de los instrumentos
para tal propésito (Ej. POT, Plan de Manejo Territorial,
Plan de Manejo y Ordenamiento de Cuenca (POMCA), entre
otros); sin embargo, en las practicas de la mayor parte de las
administraciones locales de las ciudades visitadas se identifica-
ron desfases y fallas en la consecucion 1ogica en el desarrollo

de los procesos y productos derivados de tales instrumentos.

V. Capacidades de gestion y administrativas

En algunos casos los tiempos de ajustes y revision de ciertos
instrumentos como el POT se hace posterior a la definicion
del Plan de Manejo Territorial que es responsabilidad de las
CAR. Por ejemplo, en Barranquilla se ha identificado un
desfase entre el POT que esta en revision pero no el POMCA.
En Cartagena, la actualizacion de los tres POMCA con los
cuales cuenta la ciudad no se hacen en el mismo periodo y se
identificé la necesidad que dicha actualizacion esté sincroni-

zada con la revision del POT.

Movilizacion social

Por su parte, para valorar el nivel de articulacion y movili-
zacion social se tomaron como indicadores la existencia de
planes o mecanismos participativos para gestion del riesgo,
programas de educacién sobre adaptacion y mitigacion del
cambio climatico, y la participacion de actores relevantes de
sectores estratégicos en la toma de decisiones.

La evidencia muestra que la participacion social en planes
y mecanismos para gestion de riesgo es limitada. A pesar de
que se han hecho esfuerzos por cambiar el enfoque de arriba
hacia abajo de la gestion de riesgo, aun falta camino por re-
correr para cambiar esta estructura. Pasto y Medellin son las
unicas ciudades con estructuras solidas de gestion de riesgo
basadas en las comunidades.

Es importante notar que en cuanto a programas de educa-
cién sobre mitigacién y adaptacion al cambio climatico, no
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hay muchos avances en las ciudades. Este es el primer punto
para generar conciencia y articulacioén con la comunidad para
establecer las prioridades de politica de cambio climatico de
la ciudad.

Enfoque de aprendizaje

La gobernanza climatica requiere un enfoque de aprendizaje
en el disefio e implementacion de las politicas de adaptacion
y mitigacion. Esto implica un proceso iterativo de desarrollo
de politica, formulaciéon de metas medibles, objetivos e indi-
cadores que puedan ser monitoreados, experimentacion en el
disefio de politica, innovacion social y desarrollo tecnologico.

Solamente Monterfa ha formulado su “Plan Maestro de
Cambio Climatico: Monterfa Ciudad Verde 2019” con in-
dicadores y metas especificos para hacerle seguimiento. Las
ciudades que estan dentro del programa de CSC, una vez que
establezcan su plan de accién también contaran con metas
para la dimensién de sostenibilidad ambiental y cambio clima-
tico. En este momento este es el indicador con menor avance

en el grupo de ciudades (siete de once ciudades estan en rojo).

El Cuadro 4 muestra el resumen de los indicadores de
gobernanza para las ciudades colombianas. La gestion del
cambio climatico necesariamente requiere una gestién mod-
erna e integral urbana y regional (territorial) para afrontar y
anticipar los retos derivados del fenémeno. A pesar de que
algunas ciudades han avanzado en temas de gobernanza para
el cambio climatico, como Bogota, Cali, Cartagena, Pereira
y Monteria, en general es necesario hacer mayores esfuerzos
por consolidar mecanismos de articulaciéon gubernamental y
participacion ciudadana para lograr una g