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La construcción de ciudades 
y comunidades resilientes 
requiere una gobernanza 

alternativa

Si consideramos que una ciudad resiliente es aque-
lla que “evalúa, planifica y actúa para prepararse 
y responder a peligros naturales y creados por el 

hombre, repentinos y de inicio lento, esperados e inespe-
rados, a fin de proteger y mejorar la vida de las personas, 
asegurar los beneficios del desarrollo, fomentar un entorno 
de inversión y promover un cambio positivo” (ONU-HABI-
TAT, s.f.), entonces, existe un gran desafío para articular las 
agendas internacionales y sus compromisos, con las políti-
cas y planes nacionales, y de estos, con la planificación local.

En los últimos años se han promulgado importantes 
instrumentos de orden internacional en las temáticas de 
sostenibilidad y cambio climático que abordan aspectos 
particulares sobre cómo hacer los países y sus ciudades 
más resilientes. Entre estos destacan: el Acuerdo de París 
sobre Cambio Climático, el Marco de Sendai para la Re-
ducción de Riesgo de Desastres, la Nueva Agenda Urbana 
Hábitat III, y la Agenda 2030 para el Desarrollo Sosteni-
ble —también conocida como Los Objetivos de Desarrollo 
Sostenible (ODS).
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A nivel nacional también se ha 
avanzado con el desarrollo de instrumen-
tos de planificación que incorporan el 
tema de cambio climático y de resilien-
cia, particularmente a nivel institucional. 
Destacan el Plan Nacional de Desarrollo 
2019-2022, la Política Nacional de Adap-
tación 2018-2030, la Política Nacional de 
Gestión del Riesgo 2016-2030, la directriz 
de MIDEPLAN de incluir los ODS en la 
planificación institucional y local. Desde 
ambos niveles de gobernanza —interna-
cional y nacional— se plantea el desafío 
de vincular el tema de cambio climático 
con los procesos de desarrollo local (Ja-
gers et al., 2003).

En Costa Rica cerca del 60 % de la pobla-
ción reside en el Gran Área Metropolitana 
(GAM), concentrando la mayor parte de la 
actividad relacionada con la industria, la 
construcción, el comercio y otros servicios, 
que, a manera de retroalimentación posi-
tiva, genera a su vez un aumento pobla-
cional debido a mayores oportunidades de 
empleo y disponibilidad de bienes y servi-
cios. Esto ha producido una fuerte expan-
sión que supera los límites de contención 
urbana propuestos en el Plan GAM de 
1982, generando que un porcentaje signi-
ficativo de la población viva en condiciones 
de alto a muy alto riesgo a diversos tipos 
de amenazas naturales (MINAE-MIVAH-
MIDEPLAN, 2017).

Entendiendo que los factores que 
provocan riesgos socio-naturales no son 
estáticos, entonces, un aumento en la 
capacidad institucional e individual es 

fundamental para hacerles frente y re-
ducirlos. Aunque las amenazas naturales 
(p.ej.: terremotos, ciclones, huracanes) 
son una condición que no se puede ma-
nejar, la vulnerabilidad (i.e., condiciones 
del territorio, infraestructura, pobreza, 
otros) sí se puede gestionar y disminuir-
se. Entonces, hay una relación muy direc-
ta entre estos y los modelos de desarrollo, 
los cuales pueden aumentar la exposición 
y la vulnerabilidad, agravando el ries-
go. Indistintamente de que los factores 
sean de origen natural o humano, la CNE 
(2015) indica que la tendencia en el medio 
urbano es que estas se vinculen con fac-
tores tecnológicos propios de la actividad 
económica de sectores como la construc-
ción, el transporte y la industria, los cua-
les son de carácter repentinos, con bajo 
nivel de daños, pero recurrentes. 

Según Valerio-Hernández et al. 
(2016), los países requieren definir accio-
nes concretas para atender la problemá-
tica, y el espacio local es donde se puede 
incidir en la definición de políticas públi-
cas que atiendan las afectaciones climáti-
cas. También, el tema de cambio climático 
es una sombrilla abrigadora para atender 
los temas socioambientales que se ocupan 
los gobiernos locales, es una oportunidad 
para articular las diferentes agendas de 
residuos, gestión del agua, gestión de 
riesgos, reforestación, otros. Además, los 
gobiernos locales pueden contribuir desde 
el espacio local con los compromisos inter-
nacionales y nacionales.

Por tanto, se requiere el plantea-
miento de enfoques alternativos que 
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permitan empoderar a los gobiernos lo-
cales e incrementar su capacidad para 
afrontar los retos actuales y futuros en 
las distintas dimensiones de la sostenibi-
lidad, de tal manera que puedan hacerse 
más resilientes a riesgos y continuar por 
la ruta del desarrollo sostenible. En el ám-
bito local, los gobiernos locales tienen un 
estatus de primera línea en la respuesta 
a los desastres, pero con frecuencia se ca-
racterizan por tener por un lado amplias 
responsabilidades, y por el otro, pocas ca-
pacidades (UNISDR, 2017).

Considerando lo expuesto anterior-
mente sobre las metas aspiraciones y la 
realidad que se experimenta en la ma-
yoría de los gobiernos locales en Costa 
Rica, y particularmente la desarticula-
ción aún prevaleciente entre los instru-
mentos de planificación y el proceso de 
desarrollo local, a continuación les pre-
sentamos de manera resumida, el acer-
camiento metodológico que utilizamos 
en el proyecto denominado: Análisis de 
estrategias participativas de cambio cli-
mático a nivel local de la Universidad 
Nacional, que tiene como uno de sus pro-
ductos, el desarrollo de Planes de Acción 
Climática Cantonal (PACC).

Un PACC es un instrumento que 
considera la gestión de riesgos y el cam-
bio climático como ejes transversales en 
la planificación local y de los procesos 
municipales, de tal forma que permita 
un desarrollo económico y social susten-
table a favor del mejoramiento de la ca-
lidad de vida de sus habitantes y de los 

ecosistemas que lo rodean. Su enfoque 
tiene por objetivo que un cantón y sus 
ciudadanos se comprometan a desarrollar 
estrategias y acciones para la reducción 
de emisiones gases de efecto invernadero 
y de riesgos socio-ambientales, al tiempo 
que promueva medidas de adaptación al 
cambio climático. 

Se parte del enfoque metodológico 
utilizado en el proyecto, donde la resilien-
cia (entendida como un requisito para el 
desarrollo de ciudades sostenibles, más 
seguras e inclusivas) se construye au-
mentando las capacidades locales para 
participar, decidir y planificar entre los 
grupos del cantón y las autoridades lo-
cales, valorando e integrando el conoci-
miento, las capacidades y los distintos 
recursos locales (PEPCCL, 2019). Así, la 
organización y la participación social se 
consideran un eje fundamental. Se par-
te de la conformación de una estructura 
organizativa inclusiva, con el compromi-
so de diferentes sectores y actores socia-
les, donde se busca la representación de 
intereses; el tipo de participación que se 
promueve —trasciende a la consulta— al 
ser de asesoría y toma de decisiones en 
la gestión local. Se conoce y se analiza la 
problemática ambiental y climática local 
y se promueven el desarrollo de políticas 
y acciones climáticas acorde a la composi-
ción y dinámica del territorio.
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Figura 1. Elaboración de mapas de riesgos con la percepción de actores claves del territorio. 
Fuente: Proyecto “Análisis de estrategias participativas de cambio climático a nivel local, UNA”. 

“una comunidad es resiliente, cuando las 
autoridades locales y la población com-
prenden sus amenazas, y crean una base 
de información local compartida sobre 
las pérdidas asociadas a la ocurrencia de 
desastres, las amenazas y los riesgos, y 
sobre quién está expuesto y quién es vul-
nerable” (UNISDR, 2017, p. 14). 

Un tercer elemento para trabajar 
la resiliencia a nivel local es la identifi-
cación de aspectos clave que permitan 
reducir el riesgo, particularmente conec-
tados a la dimensión de vulnerabilidad. 

Otro elemento metodológico es la 
creación de un acervo de datos e infor-
mación que permita generar la línea 
base. La identificación de los problemas 
más relevantes del territorio, sus ame-
nazas naturales, histórico de desastres 
y atención de emergencias, con lo cual se 
puedan elaborar mapas a través de car-
tografía social —que cotejan información 
de percepción social junto con la informa-
ción técnica, validada in situ— que sirva 
como instrumento para la toma de deci-
sión local (Figura 1 y 2). En este sentido, 
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Por ejemplo: estado y nivel de blindaje 
de infraestructura de servicios públicos, 
existencia de códigos de construcción ade-
cuados, caracterización de asentamientos 
humanos informales ubicados en zonas 
de riesgo, y estado de las poblaciones más 
vulnerables (Figura 2). En una ciudad 
resiliente “la planificación urbana se lle-
va a cabo sobre la base de información ac-
tualizada sobre el riesgo, con un enfoque 
centrado en los grupos más vulnerables” 
(UNISDR, 2017).

Como parte del proceso de planea-
ción, se define de forma participativa con 
los diferentes actores sociales la visión del 

territorio al futuro. Se elabora una políti-
ca pública en cambio climático que orien-
te el tipo de territorio y el desarrollo que 
se quiere, la cual debe ser operativizada 
en los diferentes procesos municipales. 
A partir de los indicadores de vulnera-
bilidad, se definen los ejes de acción, sus 
objetivos y las medidas de acción climá-
tica para el largo, mediano y corto plazo, 
incluyendo aspectos como: la gestión del 
agua y salud, biodiversidad, agricultura, 
infraestructura y movilidad, economía 
local, gobernanza, gestión de riesgos y 
otros, acorde a la composición y dinámica 
de cada territorio (Figura 3). 

Figura 2. Apertura de espacios para la evaluación de la situación actual de las ciudades y comu-
nidades con apoyo y asesoría institucional y académica. Fuente: Proyecto “Análisis de estrategias 
participativas de cambio climático a nivel local, UNA”.
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Figura 3. Ejemplo de ejes del plan de acción climática cantonal. Fuente: Proyecto “Análisis de 
Estrategias participativas de cambio climático a nivel local, UNA”.

reanudar la actividad económica y social 
de cantón. 

Tal y como lo habíamos mencionado, 
otro elemento fundamental de este proce-
so, es integrar horizontalmente diferen-
tes instrumentos de planificación local en 
la gestión municipal. Cabe mencionar: a) 
el Plan de Desarrollo Municipal (elabora-
do con base a los ODS), b) el Plan Regula-
dor (considerar la regulación establecida, 
zonas vulnerables, zonas de protección 
especial y otro, para la definición de medi-
das de adaptación; c) el Plan Quinquenal 

Como medidas de prevención a los 
desastres se considera la inclusión de tec-
nologías de monitoreo y sistemas de aler-
ta temprana, así como protocolos para la 
protección de infraestructura y la comu-
nidad, capaces de minimizar las pérdidas 
físicas y sociales derivadas de fenómenos 
o eventos extremos provocados o mag-
nificados por el cambio climático. Acá 
es crucial la capacidad social generada 
para implementar estrategias inmedia-
tas de recuperación y restauración rápida 
de los servicios básicos necesarios para 
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de Infraestructura (para la inclusión blin-
daje de infraestructura pública y criterios 
climáticos en la planificación de obras); d) 
el Plan de Gestión de Riesgos, con el fin 
de lograr un alineamiento estratégico y 
operativo en la gestión municipal en con-
cordancia con las políticas nacionales; e) 
el Plan Operativo Anual (POA). La ma-
yoría de gobiernos locales aún no están 
planificando con criterios climáticos, ni 
considerando la necesidad de la prepara-
ción de sus territorios más adaptados y 
resilientes a las adversidades climáticas. 
Tampoco la mayoría están considerando 
de manera integrada en su planificación, 
los efectos del crecimiento de la población 
ni el uso y disponibilidad de sus recursos 
(agua, energía, bosques y biodiversidad), 
ni elementos centrales sobre movilidad, 
construcción, consumo, o actividades de 
recreación, todos ellos necesarios para 
dar cabida a un desarrollo local sosteni-
ble. En el enfoque metodológico utilizado, 
estos elementos han sido identificados y 
trabajado con múltiples actores, incluyen-
do talleres con funcionarios municipales 
de distintas oficinas. También, se integra 
en la política municipal de cambio climá-
tico oficializada por el Concejo Municipal, 
de manera que esta sea de acato por todo 
el personal municipal.

Como eje transversal también se 
considera un proceso de educación y sen-
sibilización que conduce a la capacitación 
y el empoderamiento de los distintos ac-
tores participantes. Sobre este aspecto, 
pueden consultar Valerio-Hernández et 
al. (2016), donde las autoras explican 

el papel de la educación ambiental para 
atender el cambio climático a nivel local 
de manera participativa.

La experiencia pionera de este proyecto 
a nivel nacional en la temática nos permi-
te señalar al menos tres importantes de-
safíos para lograr ciudades más resilien-
tes. Destaca alcanzar una consistencia 
entre la toma de decisiones y la declara-
ción del territorio al que se aspira tener, 
porque la gestión municipal cotidiana y la 
influencia de intereses politiqueros, im-
posibilita pensar en el propósito mayor, 
en planes de largo plazo que beneficien 
la calidad de vida de las personas. Un se-
gundo desafío es la propia capacidad de 
organización y participación social de las 
comunidades, que con frecuencia limita 
su nivel de involucramiento en asuntos 
públicos y por tanto, de empoderarse en 
temas estratégicos de desarrollo local. 
Un tercer desafío, y quizás el más impor-
tante, es la construcción de un modelo de 
gobernanza climática conducido con una 
visión multinivel, que considere los com-
promisos internacionales, las políticas y 
procesos de planificación nacional y los 
procesos de planificación local.

El concepto de resiliencia en ciu-
dades sigue irrumpiendo en espacios de 
discusión y en la política pública a medi-
da que continúe creciendo el número de 
incidentes de desastres y sus costos. Por 
tanto, aumentar la resiliencia urbana 
requiere el fortalecimiento de las capa-
cidades locales con modelos alternativos 
de gobenanza: participativos, inclusivos 
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y empoderadores, que permitan por un 
lado atenuar la vulnerabilidad socioe-
conómica y ambiental, y por otro, propi-
ciar el desarrollo sostenible de ciudades 
y comunidades, mejorando de manera 
justa y equitativa la calidad de vida de 
sus poblaciones.
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