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Resumen

El presente trabajo de investigacion en progreso aborda la gobernanza del riesgo de desastres
en el proyecto hidroeléctrico Ituango, considerado el mas grande y complejo de Colombia. Este
campo de estudio representa una perspectiva de construccion social del riesgo que constituye
un gran desafio, ya que afecta de manera significativa a naciones enteras, producto de la
complejidad de las interacciones entre la sociedad y el entorno. La investigacion se realiza a
partir de un enfoque cualitativo con una problemdtica comprensiva y un posicionamiento
constructivista, que involucra una estrategia de estudio de caso Unico y unos métodos de
recoleccion a partir de la investigacion documental y entrevistas en profundidad. Hidroituango
presenta una contingencia derivada de eventos antropogénicos por decisiones gerenciales
apresuradas y fallas en la gestion, que permiten comprender la configuracion de la gobernanza
del riesgo y aportar reflexiones teoéricas y practicas para fortalecer politicas, marcos
institucionales y estrategias participativas.
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1. Introduccion

América Latina y el Caribe ha sido clasificada como la segunda region del mundo mas propensa
a los riesgos de desastres. Desde el 2000 hasta el 2022 se han presentado mas de 1.500 desastres
que ocasionaron muertes, impactos ambientales, deterioro en las condiciones de vida, costos
econdmicos, entre otros efectos de grandes magnitudes (Naciones Unidas, 2023). Es por esto
que se vuelve fundamental el estudio y profundizacion en la gestién y gobernanza de este tipo
de riesgos en esta region, porque se demuestra con las consecuencias ocasionadas que no han
sido suficiente sus avances.

Al respecto, algunos organismos multilaterales como la Organizacion de las Naciones
Unidas (ONU), han establecido lineamientos para el manejo del riesgo de desastres, que sirvan
antes, durante y después de la crisis. Desde la década de 1980, empezaron a convocar expertos
en el manejo de desastres para promover diversos mecanismos de mitigacion. Las directrices
institucionales evolucionaron con la estrategia de Yokohama (1994), el Marco de accion de
Hyogo (2005-2015) y actualmente, el Marco de Sendai (2015-2030), que destaca la necesidad
de intervenciones sistematicas mediante una guia global para la reduccion de los desastres y el
fortalecimiento de su gobernanza.

Uno de los campos que problematiza estas falencias de la gobernanza del riesgo de desastres
en Colombia es el energético, considerado uno de los sectores mas relevantes en los paises
desarrollados y emergentes. A nivel nacional, la hidroelectricidad es la principal base energética
con un 70% de generacion de electricidad (Ubierna et al., 2020). Sin embargo, se registran
diversos desastres ocasionados por las hidroeléctricas alrededor del mundo entre ellas: Sayano-
Shushenskaya en Rusia, Saddle Dam D en Laos, Srisailam en India, Oroville en Estados Unidos,
Itaipu, Brumadinho y Marianna en Brasil e Hidroituango en Colombia (Rychtarcikova, 2019).

En particular, el proyecto hidroeléctrico Ituango —también denominado Hidroituango—
constituye un estudio de caso que problematiza la gobernanza del riesgo de desastres. En el
sector energético se considera como el proyecto mas grande y complejo de la historia de
Colombia y uno de los més ambiciosos que se haya emprendido en las ultimas décadas, se espera
que represente el 17% de la energia disponible del pais cuando entre completamente en
operacion (Lopez, 2021).

En el proceso de construccion del proyecto que inicia desde el afio 2010 se incluyeron los
requerimientos técnicos, ambientales, sociales y financieros exigidos, asi como la definicion
sobre la distribucion de la responsabilidad de los riesgos, tanto a nivel de financiacion como de
operacion (BIRD, 2011). Se plantearon las directrices, politicas y lineamientos para la gestion
y gobernanza de los riesgos, asi como el plan de manejo ambiental y social del proyecto. Sin
embargo, a pesar de cumplir con las exigencias que se ordenaban en su momento inicial, fueron
insuficientes para prevenir la materializacion del riesgo ocurrido entre abril y mayo del 2018,
afio en el que entrarian en operacion las primeras turbinas del proyecto.

El proyecto Hidroituango conjuga una serie de situaciones que generan un efecto en
cascada, que inician con la aceleracion de decisiones gerenciales a causa de la urgencia para
salir en operacion en 2018 (Pérez Gutiérrez, 2019), fecha en que se tenia el compromiso de
generacion para no incurrir en sanciones por incumplimiento (Vélez, 2021). Esta situacion
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generd un riesgo materializado porque las decisiones tomadas conllevaron a incurrir en
consecuencias indeseadas (Luhmann, 1992); este riesgo es originado en principio por eventos
antropogénicos, que corresponde a la causa principal del evento. Finalmente a raiz del desastre
ocurrido y después de numerosos eventos adicionales, el proyecto pudo salir en operacion en
noviembre del afio 2022 con cuatro afios de retraso.

En lo expuesto se identifica un objeto de estudio que problematiza la configuracion de la
gobernanza del riesgo de desastre, a partir del andlisis en un proyecto hidroeléctrico que
presenta contingencias en el antes, durante y después del desastre. En este orden de ideas el
objetivo principal de esta investigacion se sintetiza en comprender la configuracion de la
gobernanza del riesgo de desastres en el proyecto hidroeléctrico Ituango en Colombia, entre
2010y 2022.

2. Fundamentacion teorica

El marco tedrico de la presente investigacion en curso se sustenta desde una perspectiva
luhmanniana que despliega una mirada sistémica que permite reconocer la complejidad y el
sentido de la gobernanza del riesgo de desastres como fendémeno social, ya que admite
incorporar un didlogo interdisciplinario en el campo de la administracion con aportes de la
teoria del control, la sociologia, la biologia, la cibernética, la teoria organizacional, entre otras.
En consideracion, la investigacion se instala en una dimension sistémica que toma como base
la teoria general de sistemas sociales construida por Luhmann (1998), ademas de sus principales
reflexiones sobre la sociologia del riesgo (Luhmann, 1992), la organizacion y la decision
(Luhmann, 2005).

Desde finales del siglo XX, el riesgo se configura como uno de los conceptos clave del
sistema social (Luhmann, 1992). El riesgo se define como “la posibilidad de dafios futuros
debido a decisiones particulares. Las decisiones que se toman en el presente condicionan lo que
acontecerd en el futuro, aunque no se sabe de qué modo: deben ser tomadas sin tener una
conciencia suficiente de lo que sucedera” (Corsi et al., 1996, p. 141). Los problemas del riesgo
involucran la incertidumbre que se presenta acerca de futuros dafios, los cuales son atribuidos
a las personas que toman decisiones (Sociologia contemporanea, 2021).

El riesgo establece que la certeza total no existe, porque implica la posibilidad de que
ocurran acontecimientos improbables que pueden convertirse en un desastre (Luhmann, 1992).
Los desastres son eventos sistémicos que alteran el sistema social, pero pueden prevenirse en
gran medida, incluso cuando estan mas alla de la prediccion o del control humano (Cuny, 1994).
Este tipo de riesgos son entendidos como eventos sistémicos y catalizadores sociales que
obligan a reacciones colectivas, presentan una combinacién de caracteristicas fisicas y
temporales que interfieren en la actividad normal, el orden publico y la seguridad, ademas
causan dafios y victimas que exceden la capacidad de respuesta (Quarantelli, 1998). Los riesgos
de desastres son producidos por peligros naturales y por eventos antropogénicos, que han
originado consecuencias adversas en términos humanos, ambientales, econdmicos, sociales,
culturales y politicos (van Bavel et al., 2020).

Finalmente, la gobernanza del riesgo de desastres se introdujo para satisfacer la demanda
sobre el manejo adecuado de riesgos complejos [como los desastres], donde se tienen diversidad
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de actores, individuos e instituciones publicas y privadas (Aven & Renn, 2020). Si bien este
campo amplia la comprension del riesgo de desastre, la literatura evidencia brechas de estudio
en los procesos de gobernanza lineales y tecnocraticos, ya que reducen el riesgo de desastre a
un asunto técnico y de causalidad simple que desconoce la vision sistémica y la complejidad
del entorno y sus agentes (Okada et al., 2018; Raikes et al., 2021; Schweizer & Renn, 2019a).

Se concibe como un enfoque que amplia la administracion de riesgos para atender riesgos
inciertos, complejos y ambiguos. Se configura como una filosofia de control del riesgo con
perspectiva estratégica (Stein & Wiedemann, 2016), aprendizaje y ajuste continuo que favorece
la gobernabilidad (Klinke, 2021). Tiene como propoésito involucrar a los multiples actores,
individuos, redes e instituciones, publicas y privadas, que intervienen en los procesos
colaborativos y de toma de decisiones, para hacer frente a los riesgos de caracter complejo y
ambiguo, y asi fomentar una cultura que origine una conciencia del riesgo (Stein et al., 2019;
Van Asselt & Renn, 2011).

3. Método de Investigacion

Este estudio se enmarca en la investigacion cualitativa, un enfoque que posibilita la mirada
sistémica y hermenéutica de las interacciones de los actores sociales que hacen parte del
contexto complejo (Flick, 2007) de la gobernanza del riesgo de desastres en el proyecto
Hidroituango. En esta perspectiva, el disefio metodoldgico parte de una problematica
comprensiva, es decir, de un objeto de estudio que plantea la pregunta por el “como” en el
sentido constructivista de Luhmann, lo que implica estudiar la organizacion, su proyecto
hidroeléctrico y la relacion con el entorno desde las distinciones, interacciones sociales, formas
de comunicacién y toma de decisiones.

La estrategia de investigacion esta orientada a partir de estudio de caso unico especifico,
complejo y en funcionamiento, presenta unos limites y unas partes que lo constituyen y
permiten ahondar en un campo de estudio en particular. Se estudia un caso cuando éste tiene
un interés especial en si mismo y se busca ahondar en el detalle de las interacciones con el
entorno en el que evoluciona (Stake, 2015). Para la seleccion de este caso se tuvieron en cuenta
los critérios de oportunidad de aprendizaje, relevancia y accesibilidad.

Este estudio demanda el método de recoleccion de investigacion documental y de andlisis
hermenéutico, con el fin de reconstruir e interpretar los discursos configurados en el periodo de
estudio del 2010 al 2022. Al respecto, es necesario revisar archivos fisicos y digitales que
contengan informacion del proyecto Hidroituango: planes de desarrollo, programas de gestion
y gobernanza del riesgo, informes del proyecto, actas, protocolos y procedimientos definidos al
interior de EPM. Igualmente, noticias, videos e informacion publica relacionada con el proyecto
y el riesgo de desastre ocurrido en la hidroeléctrica estudiada; alli se consideran medios de
comunicacion locales (El Colombiano) y nacionales (El Espectador, El Tiempo, Razon Publica
y Rios Vivos). También se integra al andlisis los documentos CONPES, leyes, decretos, marcos,
estandares y otra normatividad sobre la gestion y reduccion de desastres. La interpretacion de
estos documentos permite establecer distinciones del contexto frente al sistema econdmico,
social, politico y ambiental del proyecto.
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En adicion, se realizaran entrevistas® en profundidad para construir discursos orales sobre
la realidad objeto de analisis. Esta técnica privilegia la interaccion personal del entrevistador
con el entrevistado, quien detalla el mundo vivido desde su subjetividad con descripcion de sus
opiniones y experiencias (Kvale, 2011). La entrevista permite apelar a las vivencias de las
personas que hicieron parte del proyecto Hidroituango, para conocer sus perspectivas desde lo
experimentado en el campo. Para elegir los entrevistados se emplea un muestreo por
conveniencia que incluye: i) Los lideres del proyecto y personal técnico y operativo, ii)
Representantes de la comunidad y iii) Los entes gubernamentales y no gubernamentales
relacionados. El nimero de entrevistas se determina con el método de saturacion teorica en el
que se establece el momento final, cuando no se encuentra informacion adicional ni diversidad
en las ideas recolectadas.

La investigacion tiene limitaciones en cuanto a los actores sociales que se abordaran
teniendo en cuenta el alcance del trabajo y los recursos y capacidades con que se cuentan, por
lo cual, se seleccionan los mas importantes que permitan lograr los objetivos propuestos y
facilitar la comprension de la construccion social del riesgo de desastres. Para futuras
investigaciones podrian abordarse organismos multilaterales, entidades financieras y de
capitales internacionales, entre otros agentes relacionados con el proyecto Hidroituango.
Asimismo, la perspectiva luhmanniana del riesgo permite profundizar en un enfoque sistémico
de la gobernanza del riesgo de desastre, sin embargo, desde esta mirada con enfoque de sistema
cerrado, puede limitarse la investigacion en cuanto a otras perspectivas que pudieran abordar
aspectos de manera diferente, permitiendo realizar otras abstracciones tedricas

4. Conclusiones

Esta investigacion tiene como propoésito realizar un aporte a nivel teorico en la
configuracion conceptual de la gobernanza del riesgo de desastres, al comprender su
composicion y desarrollo a la luz de un lente tedrico con perspectiva constructivista, que
permita reflexionar y discutir sobre transformaciones que deban tenerse en cuenta, para
constituir un estilo de gobernanza en el que se observen los desastres desde su enfoque
sistémico, contextual, integrado y participativo. Al respecto, se estudian y cuestionan los modos
de participacion y comunicacion de los actores relacionados, y su importancia en la toma de
decisiones. Asimismo, se busca identificar las tensiones que se originan en las estructuras de
autoridad y de poder asimétricas que se ejercen, que permiten considerar a los decisores y
afectados, asi como a los demas actores sociales clave que deben intervenir en este tipo de
configuraciones, lo cual, posibilitara profundizar en la construccion social del riesgo de
desastres.

A partir del estudio de un riesgo de desastre producto de una construccion social en
Colombia se busca poder contribuir a nivel practico con la investigacion empirica de la
gobernanza del riesgo, en la que pueda analizarse la forma en la que es implementada, asi como
ahondar en las etapas del antes, durante y después del evento. De igual modo, se espera poder
cooperar sobre las lineas de trabajo declaradas en la Ley 1523 de 2012 y el Decreto 2157 de

3 Para las entrevistas se tienen en cuenta los consentimientos informados que responden a las consideraciones
éticas en el manejo de los datos, asi como el anonimato de los actores participantes en el estudio.
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2017, que originan las directrices para el manejo del riesgo de desastres en el pais. Lo anterior,
también pretende aportar sobre los marcos institucionales tradicionales existentes, que, segin
algunos autores, son poco practicos, idealistas y reactivos.

Particularmente, sobre el proyecto hidroeléctrico Ituango se pretende poder estudiar el caso
desde un enfoque de gobernanza del riesgo de desastres, que hasta ahora no ha sido investigado
desde esta perspectiva, puesto que otros estudios se han concentrado en areas y disciplinas como
la ingenieria, la gestion de proyectos, el derecho, la generacion de energia, asuntos
socioculturales, ambientales y de ordenamiento territorial. Asimismo, se espera poder
contribuir a la organizacion de la cual hace parte el proyecto, en lo relacionado con su plan de
gestion del riesgo de desastres y el plan de contingencia, asi como con los lineamientos y
directrices relacionados con la gobernanza del riesgo para este tipo de proyectos.
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