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PREFACIO

AL IGUAL QUE MUCHOS PAISES EN AMERICA LATINA, Colombia enfrenta grandes
retos que amenazan seriamente su desarrollo. Factores como el desplazamiento
de poblacién de las zonas rurales a las zonas urbanas, la degradaciéon ambiental
y el cambio acelerado del uso del suelo amplifican dichos retos. Estas condiciones
socio — econdmicas, aunadas a la propension del pais a la ocurrencia de fendmenos
naturales, tales como sismos, inundaciones y deslizamientos, entre otros, exacerba-
dos por las acciones humanas y las condiciones variantes del clima, confirman un
proceso continuo de construccién y acumulacién de riesgos. La materializacion
de estos riesgos en desastres, afectan el desarrollo del pais e impiden y retrasan el
logro de las metas de bienestar social trazadas por el Gobierno.

Como consecuencia de las grandes pérdidas sufridas por la ocurrencia del
fendmeno de La Nifia 2010 - 2011, y en el ambito de la agenda que en materia de
gestion del riesgo de desastres que el Banco Mundial ha mantenido desde 1999
con el Gobierno colombiano, el Departamento Nacional de Planeacion solicito el
apoyo de la institucion para llevar a cabo una evaluacion integral de las politicas
de gestion del riesgo, asi como en la formulacién de recomendaciones estratégicas
a corto y largo plazo, que contribuyan a reducir la afectacion de la poblacion y el
impacto economico de los desastres.

Esta es la primera vez que se lleva a cabo en América Latina un Analisis de
Gestion del Riesgo de Desastres en el marco de las politicas de desarrollo de un
pais, donde tradicionalmente el Banco ha venido realizando este tipo de estudios
desde la perspectiva ambiental o desde los diferentes sectores.

El presente informe, producto de un trabajo conjunto con multiples agen-
tes publicos y privados, no se limita a analizar las causas del riesgo y a medir su
crecimiento. Por el contrario, profundiza sobre los avances institucionales en el
manejo del riesgo en los diferentes niveles de gobierno y la forma como el tema se
ha incorporado en la administracion publica territorial y sectorial. Sefiala ademas,
grandes oportunidades para articular la gestion del riesgo de desastres en los ins-
trumentos de planificacidn, inversion, seguimiento y control existentes, y muestra
la necesidad de definir responsables tanto pablicos como privados como parte de
la estrategia de reduccion de la vulnerabilidad fiscal del Estado.

Como conclusion, el estudio demuestra que si el pais no quiere seguir vien-
do su crecimiento econémico acompanado de pérdidas cada vez mas frecuentes
y de mayores dimensiones, es fundamental un cambio radical en las politicas de
desarrollo y en las practicas de gestion territorial y sectorial. Por lo tanto, el pre-

sente documento define una serie de recomendaciones para elevar la gestion del



riesgo de desastres a nivel de politica de Estado, mostrando que la prioridad para
reducir el impacto de los desastres, estd en la tarea de mejorar las condiciones de
uso y ocupacion del territorio.

Agradezco en nombre del Banco Mundial al Gobierno de Colombia por la
confianza brindada al habernos solicitado la elaboracion de este estudio. De igual
manera, mi reconocimiento a todas las personas que de una y otra forma contri-
buyeron con su formulaciéon y comentarios. Al Fondo Mundial para la Reduccion
y Recuperacién de Desastres (GFDRR) un agradecimiento especial por el apoyo
financiero brindado para su elaboracion.

Invito a las autoridades nacionales, responsables de las politicas y procesos
de desarrollo, a vincular los criterios de reduccién de riesgos en todas sus practi-
cas, fomentar la participacion de actores que tradicionalmente no se han involu-
crado en el tema, y a acompanar técnica y financieramente a los gobiernos locales
y regionales en la creacion de nuevas estrategias de intervencion para construir un

pais con criterios de seguridad frente al riesgo de desastres.

GLORIA GRANDOLINI

Directora para México y Colombia

Banco Mundial
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Los desastres ocurren en todo el mundo, pero sus

repercusiones economicas, sociales y ambientales han ido en

aumento, siendo generalmente mucho mayores en los paises

en desarrollo. Los desastres pueden eclipsar aiios de inversion

para el desarrollo de los paises, pero a su vez, las causas del

riesgo pueden estar arraigadas en errores y problemas de los

mismos procesos de desarrollo. (Banco Mundial, 2006a)

Colombia ha sido pionera en América La-
tina en el desarrollo de una visiéon mas in-
tegral frente al tratamiento de los riesgos y
desastres, permitiendo una disminucion de
las pérdidas de vidas; sin embargo, los da-
nos en la propiedad, la infraestructura y los
medios de subsistencia siguen en aumento
y evidencian que los desastres no son even-
tos de la naturaleza per se, sino el resultado
de la aplicacion de modelos inapropiados
de desarrollo que no consideran la relacion
sociedad-naturaleza. Pese a los esfuerzos por
contribuir a la seguridad territorial, al bien-
estar social y a la sostenibilidad ambiental,
es necesario concluir que éstos no han sido
suficientemente efectivos debido a las mani-
festaciones de condiciones de vulnerabilidad
creciente. Las amenazas por fendmenos natu-
rales se encuentran entre un amplio espectro
de factores que deben ser considerados para
no poner en riesgo el desarrollo, asi como las
crisis econdmicas globales, el cambio climati-
co, la degradaciéon ambiental, la desigualdad
social y el conflicto armado.

Con base en lo anterior, es inminente
hacer transformaciones hacia enfoques que
incorporen en el ordenamiento territorial
las restricciones y las potencialidades segin
las amenazas, donde se controle el uso del

suelo ante las presiones por la expansion

urbana, y se ajusten las tecnologias para
las intervenciones de los ecosistemas, entre
otros aspectos. De lo contrario las pérdidas
econdmicas y los efectos sobre la poblacién
seguiran creciendo como lo han hecho hasta
el momento.

En forma acumulativa, durante los al-
timos 40 anos los desastres han ocasionado
pérdidas que alcanzan los US$ 7.100 millo-
nes, es decir, un promedio de pérdidas anua-
les de US$ 177 millones. Entre 1970 y el 2011
se han registrado mas de 28.000 eventos desas-
trosos, de los cuales cerca del 60% se reportan a
partir de la década de 1990. Ademas, durante el
2010 yel 2011, en tan sélo 15 meses, se alcanzo
una cifra equivalente a la cuarta parte de los
registros y los muertos de la década anterior.
Hay un evidente incremento en la ocurrencia
de eventos desastrosos, pasando de 5.657 regis-
tros, entre 1970 y 1979, a 9.270 registros, en-
tre el 2000 y el 2009, lo cual estd relacionado
no solo con la disponibilidad y calidad de las
fuentes de informacién, sino principalmente
con el aumento de la poblacién y los bienes
expuestos. En la actualidad, la distribucion del

nivel de exposicién indica que en Colombia el

1 Corresponde a pérdidas econdémicas en vivienda (millones de ddlares
constantes del 2010), por fenémenos geoldgicos e hidrometeoroldgicos
entre 1970 y el 2010 (Corporacién 0SS0, 2011).
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36% del territorio esta en situacion de amenaza
sismica alta, el 28% en alto potencial de inunda-
cién y el 8% en amenaza alta por movimientos
en masa. Mientras los eventos geoldgicos oca-
sionan grandes pérdidas concentradas en un
territorio y en un lapso relativamente corto, los
fenomenos hidrometereologicos generan im-
pactos mas localizados pero de alta frecuencia,
lo cual de manera acumulativa en el tiempo sig-
nifica pérdidas, incluso mayores a las asociadas
a los eventos sismicos y erupciones volcanicas.

El Gobierno del presidente Santos en-
frenta desde el inicio de su mandato uno de los
mas grandes desastres en la historia del pais,
tanto por su extension como por el impacto
sobre la poblacion y los daiios econémicos, e
identifica, entre otros aspectos, la necesidad
de revisar integralmente las politicas de ges-
tion del riesgo. Las consecuencias asociadas al
fendmeno de La Nifa 2010-2011 reflejan de una
manera contundente la complejidad de la condi-
ciones de riesgo existentes en el pais y los vacios
y deficiencias frente a su gestion, ocasionando
pérdidas econdmicas estimadas en $8,6 billones
(corte a febrero del 2011, BID y CEPAL). Asi-
mismo, el Departamento Nacional de Planea-
cion (DNP) visibiliza la necesidad de contar con
una estrategia de corto y largo plazo que permita
reducir sustancialmente la afectacion de la po-
blaciéon y el impacto econdémico de los desastres.

En este contexto, la situacion vivida ha
hecho que el presente gobierno tome la decision
de revisar integralmente las politicas de gestion
del riesgo, solicitando a través del DNP, al Banco
Mundial un anadlisis de la evolucion que ha te-
nido el pais en este tema. Reconociendo que en
Colombia existen factores de riesgo que no han
sido reducidos a niveles admisibles, es fundamen-
tal consolidar una politica de gestion del riesgo
de desastres efectiva, articulada a la planificacion
del desarrollo, a la sostenibilidad ambiental y a la

seguridad territorial. Por lo anterior, a principios

del 2011 el Gobierno Nacional solicit6 el apoyo del
Banco para la elaboracion del Andlisis de la gestion
del riesgo de desastres en Colombia, quien a su vez
gestiond una donacién con el Fondo Mundial
para la Reducciéon y Recuperacion de Desastres
(GFDRR) para la realizacion de este estudio.

Dicha colaboracion se realiza en el mar-
co de la agenda que, en materia de gestion del
riesgo, el Banco Mundial ha mantenido con
el gobierno colombiano desde 1999. El Banco
ha estado vinculado al trabajo de la tematica de
gestion del riesgo en Colombia desde finales de
la década de 1990, cuando se realiz6 el Progra-
ma Integral de Reconstruccion después del sis-
mo del Eje Cafetero; y a partir del 2002, a través
del Programa de Reduccién de la Vulnerabili-
dad Fiscal del Estado frente a Desastres (DVRP,
APL 1), un componente subnacional para Bo-
gota (APL 2), y con el Proyecto de Préstamo de
Politica de Desarrollo con opcién de desembol-
so diferido (CAT DDO). Actualmente, se estd
planificando una segunda fase del Programa de
Reduccion de la Vulnerabilidad DVRP nacional
y un nuevo CAT DDO, para los cuales el resulta-
do del presente trabajo se considera un insumo.

El objetivo de este analisis es identificar
el estado de avance y las recomendaciones que
permitan al gobierno de Colombia formular
las bases y prioridades para ajustar las politi-
cas publicas en esta materia con una perspec-
tiva de corto a largo plazo, contribucion que se
produce en un momento politico importante
por las reformas institucionales, organizacio-
nales y normativas que estan desarrollandose.
El documento es un esfuerzo pionero en Amé-
rica Latina y el Caribe, como escenario propicio
para su implementaciéon en Colombia y consti-
tuye un trabajo complementario para alentar el
cumplimiento del Plan Nacional de Desarrollo
2010-2014 y avanzar en el proceso de recupera-
cién y reconstruccion asociado al pasado feno-
meno de La Nina 2010-2011.
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El informe muestra cuatro factores por
los cuales el riesgo esta aumentando, destacan-
do que esto se debe mas a la inadecuada gestion
territorial, sectorial y privada, que por factores
externos como el cambio climatico, y establece
seis estrategias para aumentar la gobernabilidad
de la gestion del riesgo de desastres, en la cuales la
base es la consolidacion de una politica de Estado
sobre gestion del riesgo de desastres, que consi-
dere el fortalecimiento de la capacidad local para
la administracion del territorio, la articulacion
de los diferentes agentes responsables del mane-
jo de las cuencas hidrograficas, la definicion de
las responsabilidades de los diferentes sectores
del desarrollo y promocién de la participacion
de todos los actores publicos y privados, contri-
buyendo asi, a reducir la vulnerabilidad fiscal del
Estado ante desastres.

El informe sobre El Andlisis de la ges-

tion del riesgo de desastres en Colombia es

el resultado de un trabajo interinstitucional
e intersectorial que ha sido coordinado por
el gobierno actual de Colombia, a través del
DNP y la Unidad Nacional para la Gestion
del Riesgo de Desastres (UNGRD), ente ads-
crito al Departamento Administrativo de la
Presidencia de la Republica (antes Direccion
de Gestion de Riesgos de Desastres del Mi-
nisterio del Interior y de Justicia), en asocio
con el GFDRR y el Banco Mundial. El Equi-
po Técnico que elabor6 este informe se con-
formé por un grupo de expertos nacionales y
regionales en el campo de la gestion del ries-
go. Ademas, el proyecto ha recibido el apoyo
y la colaboracién de los Ministerios de Agri-
cultura y Desarrollo Rural; Transporte; Minas
y Energia; Educacién; Ambiente y Desarrollo
Sostenible; Vivienda, Ciudad y Territorio; Ha-
cienda; y Proteccion Social. De igual manera

han participado la Federaciéon Colombiana de

(uatro factores que marcan la tendencia del crecimiento del riesgo en Colombia y del aumento de la responsabilidad fiscal del Estado

Los avances conceptuales
sobre la relacion entre
gestion del riesgo y
desarrollo, no han podido
ser llevados a nivel de

politicas de Estado, ni han
sido incorporados como
parte integral de gestion
publica, contribuyendo asi al
crecimiento del riesgo

El riesgo se estd acumulando
permanentemente en las
ciudades y en las areas
rurales, debido a la falta de
aplicacién y control de las
politicas e instrumentos de
ordenamiento territorial
municipal y la insuficiencia
en el manejo de cuencas
hidrograficas

Los vacios en el tema
de gestion del riesgo de
desastres en las politicas y
planes sectoriales amenazan
la sostenibilidad de las
inversiones tanto de sectores
productivos como de
servicios, contribuyendo asf,
al aumento de la exposicion
y la vulnerabilidad

La ausencia de una politica
claray los antecedentes en
los cuales generalmente
la responsabilidad ha sido
asumida por el Estado,
desincentivan a los
ciudadanos y al sector privado
a posesionarse de su rol en
cuanto alareducciony el
manejo del riesgo y generan
grandes costos fiscales
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Seis estrategias para aumentar la gobernabilidad de la gestion del riesgo de desastres en Colombia

Convertir la gestion del
riesgo en una politica
de estado y superar
los desequilibrios
existentes en el
Sistema, a través del
ajuste y la armonizacion
del marco normativo e
institucional

Aumentar la eficacia
y la eficiencia de las
inversiones en gestion
del riesgo, mediante
la planificacion
estratégica, la
coordinacién entre
niveles territoriales y el
seguimiento y control

Fortalecer la capacidad
local para la gestion
territorial, con el fin de

reducir la generacién y
acumulacion del riesgo
de desastres

Reducir el riesgo
de inundaciones y
deslizamientos, por
medio de la planeacion,
lainversion, el
seguimiento y control,
y la articulacion de
los diferentes agentes
responsables de la
administracion de las
cuencas hidrogréficas

Reducir la generacion
del riesgo y el impacto
de los desastres, a
través de las politicas
y planes de accion
sectoriales

Acotar las
responsabilidades
publicas y privadas en
gestion del riesgo y
profundizar las politicas
de reduccion de la
vulnerabilidad fiscal del
estado ante desastres

Municipios, la Asociaciéon de Corporaciones
Auténomas Regionales (Asocars), la Sociedad
Colombiana de Agricultores (SAC), la Camara
Colombiana de la Construccion (Camacol), la
Camara Colombiana de la Infraestructura e In-
vias, asi como entidades nacionales, en particu-
lar, el Departamento Nacional de Estadisticas
(DANE), el Servicio Geoldgico Colombiano
(antes Ingeominas), el Instituto de Hidrologia,
Meteorologia y Estudios Ambientales de Co-
lombia (Ideam) y el Instituto Geografico Agus-
tin Codazzi (IGAC).

Durante la elaboracion de este docu-
mento se adoptaron maultiples estrategias
para evaluar los avances, la percepcion del
Estado yla sociedad civil acerca de los resul-
tados alcanzados, y los principales desafios
hacia el futuro. Aproximaciones conceptua-

les desarrolladas previamente, asi como otros

enfoques mds innovadores que buscaron la
forma de describir el deber ser de la articula-
cién entre la reduccion del riesgo de desastres
y la gestion publica, proporcionaron un mar-
co conceptual para orientar la estructura de
este informe. Ademds, se disefiaron diversos
instrumentos de investigacion segun los am-
bitos de aplicacién: a nivel sectorial, territo-
rial y comunitario, incluyendo la recopilaciéon
y evaluacién de documentos especializados,
sesiones de trabajo, entrevistas y la sistema-
tizacion de casos de estudio en ocho sectores
(transporte, energia, agua potable y sane-
miento, vivienda, agricultura, educaciéon, am-
biente y salud) y nueve ambitos territoriales
(Bogota, Medellin, Barranquilla, Cali, Mani-
zales, Cucuta, La Mojana, Canal del Dique y
cuencas de los rios Sinu y Bogotd). Asimismo

se realizaron encuestas de autoevaluacion de
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los representantes de 173 municipios, 12 go-
biernos departamentales, 23 Corporaciones
Auténomas Regionales, 17 entidades naciona-
les y 1.150 personas de la comunidad de ocho
ciudades principales del pais. Ello permiti6
documentar y analizar la evolucién de con-
ceptos en gestion del riesgo, los marcos de po-
litica y normativos, las instituciones y formas
de organizacidn, las inversiones, los avances y
las percepciones frente a la tematica.

Andlisis de la gestion del riesgo de de-
sastres en Colombia se ha estructurado en dos
formatos diferentes. Un Resumen ejecutivo, que
presenta una sintesis de los resultados claves y
las recomendaciones, el cual va orientado prin-
cipalmente a las autoridades y tomadores de
decisiones a nivel nacional, regional y local, las
organizaciones nacionales e internacionales, asi
como la sociedad civil y el sector privado que
apoyan la gestion del riesgo de desastres en Co-
lombia. Y el presente Informe, que es una pu-
blicacién completa y detallada, estructurada en
seis capitulos, los cuales contienen un andlisis
técnico dirigido a los responsables de la imple-
mentacion de las politicas de la gestion del riesgo
de desastres, ademas de profesionales, inves-
tigadores y expertos en el tema. El Capitulo 1,
Comportamiento del riesgo de desastres en Co-
lombia, presenta una mirada a la situacion del
riesgo —aproximacion al riesgo, factores de cre-
cimiento del riesgo de desastres por fenémenos
geologicos e hidrometeoroldgicos, el analisis del
impacto historico y de los modelos existentes a
futuro, a nivel sectorial y territorial-. El Capitu-
lo 2, Riesgo de desastres en la gestion piiblica,
establece un andlisis de la institucionalidad de
la gestion del riesgo en el pais -marco concep-
tual desde la gestion publica, soporte normativo,
mecanismos institucionales, estructuras y capa-
cidades del SNPAD, y un andlisis del Sistema, asi
como del manejo de algunos fenémenos como

los sismos y las inundaciones, desde el enfoque

de procesos-. El Capitulo 3, Rol de la adminis-
tracion del territorio en la gestion del riesgo
de desastres, a través de los estudios de caso se
analiza la gestion del territorio y su relacion con
el tema de riesgo en los niveles local y regional.
El Capitulo 4, Manejo del riesgo de desastres
en la gestion sectorial, identifica las causas de
los desastres y sus implicaciones econdmicas y
sociales; ademas, analiza los avances y limitacio-
nes en la gestion del riesgo en la ambito sectorial
y la proteccién financiera como responsabilidad
de Hacienda Publica-. El Capitulo 5, Respon-
sabilidad publica y privada en la gestion del
riesgo de desastres, analiza el equilibrio entre la
responsabilidad de los ambitos publico y priva-
do segtin la Constitucion y la normativa actual,
desde el punto de vista de los fallos judiciales, a
la vez que analiza la percepcién de la ciudadania
y de entes privados frente al riesgo de desastres.
Y por ultimo, el Capitulo 6, Balance final y re-
comendaciones para fortalecer la gestion pii-
blica en materia del riesgo de desastres, incluye
las conclusiones y recomendaciones estratégicas
como resultado del andlisis realizado, tanto a
nivel de capitulos, como desde una perspectiva
integral del estudio. Adicionalmente se incluye
un Anexo, De la planeacion a la implementa-
cion de la gestion del riesgo de desastres en Co-
lombia, en el cual hay una sintesis de los niveles
territoriales, de los avances tanto desde la plani-
ficaciéon como desde las inversiones realizadas,
ademds de analizar la percepcion que los agentes
institucionales tienen sobre el tema.

Si bien el alcance de este estudio es bas-
tante amplio, las dimensiones del tema no han
permitido una evaluacion mas exhaustiva y
detallada de los diferentes procesos de la ges-
tion del riesgo (conocimiento, reduccion del
riesgo y manejo de desastres), de los diversos
fenomenos (geoldgicos e hidrometerologicos)
y de las realidades sectoriales y territoriales

(municipios y departamentos por categorias).
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En este contexto, las conclusiones y recomenda-
ciones sélo se pueden asumir como los aspectos
mas sobresalientes desde el punto de vista de los
autores y las personas entrevistadas y encuesta-
das, a partir de las cuales se extraen elementos
que ayudaran a fortalecer la gestion del riesgo en
el pais. En la medida en que se avance en su im-
plementacion se iran requiriendo estudios mas
especificos que se adapten a cada sector o terri-
torio sin perder la visién integral y holistica de
la tematica, y reconociendo de manera explicita
la necesidad de articularla con dmbitos priorita-
rios como la adaptacion al cambio climético, la
sostenibilidad ambiental y el desarrollo.

Se espera que esta publicacion, asi
como la version del Resumen ejecutivo, cum-

plan las expectativas de lo solicitado por el
gobierno colombiano. Lograr un mejoramien-
to y una consolidacion efectiva de la gestion
del riesgo como politica publica exigié que el
analisis realizado tuviera un caracter critico y
a su vez propositivo. En este sentido, los co-
mentarios sobre los vacios y las limitaciones
existentes deben ser entendidos en la forma
que han sido formulados, reconociendo que
son una invitacion y una sugerencia para un
mejoramiento permanente de la gestion del
riesgo de desastres, donde el Banco Mundial
esta dispuesto a brindar el apoyo requerido
por el pais, dando continuidad a los esfuerzos
que han venido desarrollando conjuntamente

en los ultimos 12 afos.
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Costado nororiental del volcdn Azufral. Municipios de Tdquerres - Santa Cruz (Narifio), 2011. Fotografia cortesia de: Observatorio Vulcanoldgico de Pasto. Servicio Geoldgico Colombiano.









1.1. APROXIMACION GENERAL AL RIESGO DE
DESASTRES EN COLOMBIA

Colombia esta constituida por una amplia diver-
sidad geoldgica, geomorfoldgica, hidrologica y
climatica, la cual se expresa en un conjunto de fe-
némenos que representan una potencial amena-
za para el desarrollo social y econémico del pais.
Se localiza en la esquina noroccidental de Suramé-
rica, con un area de 1’141.748 km?, en que el 35%
del territorio esta ubicado en la Cordillera de los
Andes, resultado de una larga evolucién durante la
cual grandes bloques corticales (placas litosféricas)
chocan entre si, lo que da origen a un complejo sis-
tema montafioso que recorre el pais de sur a norte,
y que se manifiesta en una importante actividad
sismica y volcanica. Su posicion en el trépico hu-
medo bajo la influencia de la Zona de Confluencia

Intertropical hacen un patrén unimodal en las re-

giones Amazonia, Orinoquia y en la mayor parte
del Caribe, y una distribucion bimodal en la region
Andina con altas y frecuentes lluvias. Esta condi-
cién es fuertemente alterada por la presencia de
los fenémenos El Nifio y La Nifa, lo cual afecta los
régimenes de precipitaciones causando eventos de
origen hidrometeorolégico como sequias, inun-
daciones, avenidas torrenciales y movimientos en
masa, entre otros. En la Gréfica 1.1 se resume la
distribucion del nivel de exposicion del territorio y
de la poblaciéon a fendmenos como inundaciones,
sismos y movimientos en masa, de lo que se con-
cluye que el 86% de la poblacion estd expuesta a
una amenaza sismica alta y media, el 28% a un alto
potencial de inundacién y el 31% a una amenaza

alta y media por movimientos en masa.

GRAFICA 1.1. Area y poblacién expuesta a movimientos en masa, sismos e inundaciones’ en Colombia
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Fuente: Corporacién OSSO, 2011 a partir de Corporacién OSSO-EAFIT, 2011

1 Cuantificacién de drea y poblacion expuestas a inundaciones, segun el
mapa de zonas inundables del Ideam (2010), mapa nacional de amena-
za relativa por movimientos en masa de Ingeominas e Ideam (2010b), y
zonas de amenaza sismica de la Norma de Sismo Resistencia, 2010.
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Colombia adquiere una condicién pre-
dominantemente urbana en un periodo de 100
afios. La poblacién urbana pasé de 4,4 a 34,7 millo-
nes de habitantes so6lo en los ultimos 60 afos, con
un salto en la participacion del 39% al 74% frente a
la poblacion total del pais (Grdfica 1.2). Colombia
es considerada una excepcion entre los paises de
Latinoamérica que experimentaron el fenémeno
conocido como “primacia urbana’; la concentra-
cién urbana no tuvo lugar alrededor de una sola
ciudad, sino de cuatro capitales de departamento:
Bogotd, Medellin, Cali y Barranquilla (Tabla 1.1).
Bogota alberga el 21% de la poblacién urbana del
pais, mientras que Lima, Santiago de Chile y Bue-
nos Aires tienen aproximadamente el 40%, 39% y
34%, respectivamente.

Las amenazas de origen geoldgico, como
los sismos y las erupciones volcanicas, pueden
considerarse como invariantes en el tiempo,
mientras que la susceptibilidad a inundacio-
nes, deslizamientos® y avenidas torrenciales® en
amplias zonas del pais ha crecido, debido a la
intervencion humana sobre el territorio y al con-
secuente deterioro ambiental. El desarrollo eco-
ndémico, a pesar de los grandes esfuerzos realizados
para fortalecer los procesos de planificacién y pro-
teccion de los componentes ecoldgicos, ha genera-
do que la intervencion sobre el territorio haya es-
tado acompanada de acciones como la desecacion
de humedales y ciénagas, la pérdida de bosques y
cobertura vegetal*, con las consecuencias que esto
tiene en términos de erosién y aumento de esco-
rrentias, afectando de manera importante las fuen-
tes de agua y la estabilidad del terreno’, lo que lo
hace susceptible a deslizamientos, inundaciones y
avenidas torrenciales en zonas que antes no lo eran.

El crecimiento de la poblacion y de los bie-
nes localizados en areas expuestas a fenomenos
hidrometeoroldgicos son factores determinantes
en el aumento del riesgo. Las deficiencias en el co-
nocimiento y la incorporaciéon de las restricciones
ambientales y de las condiciones de riesgo en los

procesos de planificacién y ordenamiento urbano y

regional, asi como la falta de capacidad para cubrir
las necesidades de vivienda (en promedio se inicia
la construccion 140 mil viviendas/afio en el mer-
cado formal, cifra que suple sélo el 60% de la
demanda [DNP, 2010a]), generan el aumento de
los asentamientos en zonas no aptas y el creci-
miento de barrios informales asociados con in-
fraestructura deficitaria. Segtin la Corporacion
OSSO vy la Universidad Eafit (2011), entre 1970
y el 2010, la poblacién expuesta a amenaza alta
por sismos y movimientos en masa aumento6 1,7
veces, mientras que la exposicion a laamenaza me-
dia se increment9 casi el doble.

Estas condiciones de riesgo se encuentran
estrechamente ligadas con las condiciones de
pobreza. El Indice de Necesidades Basicas Insa-
tisfechas (NBI) es uno de los indicadores que ha
sido considerado tradicionalmente para medir la
pobreza en Colombia. El NBI permite capturar las
condiciones de fragilidad de la poblacion, en tér-
minos de la composicion fisica de las viviendas y
de la resiliencia® o capacidad de recuperacion, en
relacion con las caracteristicas econdmicas de los
hogares. Los municipios con mayores porcenta-
jes de NBI tienen coberturas de infraestructura
sanitaria basica deficientes, bajos niveles de esco-
laridad y salubridad y, en general, infraestructura

productiva y de servicios insuficiente (Figura 1.1).

2 Eltérmino deslizamiento se refiere al movimiento de masas de suelo o roca,
en el sentido de la pendiente de una ladera, por accién de la gravedad (rota-
cionales o traslacionales). Existen diferentes formas de referirse a estos fend-
menos, tales como movimientos en masa o como fendmenos de remocion
en masa. A lo largo del documento se utiliza el término deslizamiento como
expresion genérica de los diferentes mecanismos de falla de las laderas.

3 Avenidas torrenciales es un término que se refiere al flujo violento de agua
de una cuenca, a veces reportado como creciente (stibita, rapida), o como
torrente. Transporta troncos de drboles y/o abundantes sedimentos desde
finos hasta blogues de roca. Pueden ser generados por lluvias, por ruptura
de represamientos o por abundantes deslizamientos sobre una cuenca

4 Ladeforestacion promedio anual estimada para el periodo 2000-2007 es
de 336.581 ha/afio (Ideam, 2009a).

5 Segun el Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014, “el 85% de los sistemas
productivos de Colombia se ubican en areas vulnerables a desertificacion,
y el 48% del pais es susceptible de erosién. Estos factores degradan aproxi-
madamente 2.000 hectdreas al afio en la regién andina” (DNP, 2010a).

6 Laresilliencia entendida como la habilidad a anticiparse, absorber o recu-
perarse de los efectos de un evento peligroso en un tiempo corto y de una
manera eficiente.
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GRAFICA 1.2. Crecimiento de la poblacién urbana
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Fuente: DANE, 2010.

TABLA 1.1. Distribucién de la poblacion en Colombia por tamafio de municipios

I O I T T R T T

Total nacional 11548172 22'915.229  30'062.198  37'664.711  42'890.642  45'508.205
Poblacién urbana 4468437 13548183  19'628.428  25'849.387  31'889.299  34'388.013
% Poblacion urbana 38,69% 59,12% 65,29% 68,63% 74,40% 75,60%
# Municipios > 1 millon de habitantes 0 2 3 4 4 4
Poblacién municipios > 1 millon de habitantes 0 4025781 7'145.898  10'080.022  12'320.927  13'138.110

Bogotd 715250 2861913 4236490  5'413.484  6'840.166  7'363.782

Medellin 499.757 1163.868 1'480.382 1'793.491 2214494 2'343.049

(ali 292.6%4 991.549  1'429.026 1798465  2119.908  2'244.639

Barranquilla 300.541 703.488 927.233 1074.572 1"146.359 1186.640
#Muncipios entre 500.000 y 1 millén de habitantes 1 2 2 1 3 5
Poblacién municipios entre 500.000y 1 millén de habitantes 715.250 1'695.037 1'491.181 725.057 1'998.733 3'148.636
# Muncipios entre 100.000 y 500.000 habitantes 5 19 26 37 49 51
Poblacién municipios entre 100.000 y 500.000 habitantes 1158.000  3'462.896  5'371.981 8144202 10'519.551  10'784.485
# Muncipios entre 10.000y 100.000 habitantes 497 563 598 618 620
Poblacién municipios entre 10.000 y 100.000 habitantes 10'902.206  13'511.119  14'881.408  15'484.843  15'904.652
#Municipios < 10.000 habitantes 483 434 403 424 422
Poblacién municipios < 10.000 habitantes 2912725 2665.709 2440115  2'566.588  2'532.322

Fuente: Tabla de los autores a partir de DANE, 2010
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El Informe Nacional de Desarrollo Hu-
mano (INDH) del PNUD (2011) confirma las
brechas entre lo urbano ylo rural con relacion a
variables como el NBI y la calidad de las vivien-
das, entre otros indicadores trazados para cada
Objetivo de Desarrollo del Milenio (ODM)’.
Segun tres categorias de conglomerados estable-
cidas en el INDH (centros urbanos, centros in-
termedios y municipios de alta ruralidad) existe
una relacion inversa entre el indice de ruralidad y
los avances de los ODM; a mayor ruralidad ma-
yores rezagos, lo cual se expresa en porcentajes de
NBI mas altos y de hogares en déficit cualitativo.
Los municipios de alta ruralidad muestran tasas
promedio de 74,66 personas en pobreza por NBI
y 61,85% de hogares en déficit cualitativo, espe-
cialmente por graves restricciones en los mate-
riales de las viviendas y la cobertura de servicios
publicos (PNUD, 2011); mientras que los centros
urbanos muestran indicadores de pobreza 2,3
veces menores. Los municipios mas pobres y de
mas alta tasa de ruralidad estan localizados en los
Llanos Orientales, la Amazonia y el sur del pais,
seguidos por las costas Pacifica y Caribe. Hacia el
centro del pais se encuentran los departamentos
considerados con mas bajos indices de pobreza y
con mayor desarrollo urbano.

Existe una relacion directa entre los
niveles de pobreza y las capacidades institu-
cionales, factores que ademas inciden en el
diseiio y la implementacion de acciones de
reduccion del riesgo y de recuperacion frente
a un desastre. Segun el diagnoéstico presentado
en el Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014, es
posible identificar que Bogota, los departamentos
de Cundinamarca, Valle del Cauca y el Eje Ca-
fetero, parte de Antioquia, el sur de Boyaca, son
las zonas que reportan las mayores capacidades
institucionales. Asimismo, Barranquilla y el area
de influencia que ejerce el municipio de Pasto en
el departamento de Narifo, denotan altas capaci-

dades institucionales, aunque con un menor gra-

do de desarrollo. Estas se refieren al desempefio
en el manejo de los Planes de Desarrollo (PD),
las inversiones publicas, la sostenibilidad finan-
ciera, el cumplimiento de los requisitos legales
de presupuesto, la ejecucion de los recursos del
Sistema General de Participaciones (SGP) y las
capacidades administrativas; mostrando mayores
fortalezas aquellos municipios donde los niveles
de pobreza son bajos, y por lo tanto, disponen de
estrategias para la gestion del riesgo.

Los departamentos donde el comun
denominador son indicadores de pobreza
preocupantes y niveles de capacidad institu-
cional bajos, son Amazonas, Guaviare, Guai-
nia, Vaupés y Vichada, a los cuales se suman
la mayoria de municipios de la costa Pacifica,
especialmente los del departamento del Cho-
c6 y algunos del Cauca y Narifio. También la
mayor parte de los municipios de la costa Ca-
ribe presentan bajos niveles de capacidad insti-
tucional que igualmente estan relacionados con
altos indicadores de pobreza, acentuandose esta
condicion en los municipios de los departamen-
tos La Guajira, Magdalena, Sucre, Cérdoba, con
excepcion de sus capitales, que presentan me-
jores desempenos institucionales, y del Distrito
de Barranquilla, siendo similar al de las demas
grandes ciudades del pais (DNP, 2010a).

No todos los riesgos existentes se materiali-
zan en pérdidas o desastres; sin embargo, cuando
se presentan, se asumen como un indicador del
comportamiento de los riesgos por fendmenos

socionaturales frecuentes. Esto es especialmente

7 Enel 2000, en desarrollo de la Cumbre del Milenio de Naciones Unidas,
189 naciones, entre ellas Colombia, se comprometieron con los ocho Ob-
jetivos de Desarrollo del Milenio (ODM): (1) erradicar la pobreza extrema
y el hambre; (2) garantizar la educacion basica universal; (3) promover la
equidad de género y la autonomia de las mujeres; (4) reducir la morta-
lidad infantil; (5) mejorar la salud materna; (6) combatir el VIH/Sida, la
malaria y otras enfermedades; (7) garantizar la sostenibilidad del medio
ambiente; y (8) promover una asociacion mundial para el desarrollo. Co-
lombia, mediante el Documento Conpes 091 de 2005 definid las metas e
indicadores relacionados con los ODM para ser alcanzados en el 2015.
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valido en el caso de las pérdidas por inundacio-
nes, deslizamientos o avenidas torrenciales. Para
fendmenos como sismos y erupciones volcanicas,
el riesgo permanece latente durante periodos re-
lativamente largos, y por lo general se manifiesta
de manera ocasional. Los cambios en el compor-
tamiento de las pérdidas son reflejo de la transfor-
macién y acumulacion de los riesgos que subyacen
en las dindmicas de una sociedad. En este sentido,
se han analizado las bases de datos de DesInventar®
que ha registrado sistematicamente los eventos con

pérdidas ocurridos en el pais desde 1970.

Los registros sistematicos de pérdidas y
dafios son fundamentales para dimensionar el
verdadero impacto de los desastres. La posibi-
lidad de visualizar los impactos que los eventos
recurrentes y pequefios estan teniendo en la in-
fraestructura publica, el patrimonio de los priva-
dos y la pérdida de vidas, son una herramienta
fundamental para entender las dimensiones del
problema, justificar la mayor prioridad politica
que el tema necesita y tener mejores elementos
para la toma de decisiones y la definicion de prio-

ridades econémicas y sociales.

FIGURA 1.1. Distribucién de NBI y PIB

Archipkilags de Sam Andids
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8 Base de datos de pérdidas por desastres en Colombia (Corporacion
0SSO-EAFIT, 2011), disponible en www.online.desinventar.org. Los
registros relacionan las pérdidas por diferentes tipos de fendmenos so-
cionaturales como sismos, inundaciones, deslizamientos e incendios,
entre otros. Los datos provienen principalmente de fuentes hemero-
graficas (articulos de revistas o periddicos) hasta 1992, y a partir del

2011 tiene predominio el registro oficial de la Direccidn de Gestion de
Riesgos (DGR) del Ministerio del Interior y de Justicia. Para identificar
patrones y tendencias en el comportamiento de las pérdidas se anali-
z6 esta base de datos en relacién con los impactos en vidas humanas,
viviendas y algunos sectores, compilados a nivel municipal para el pe-
riodo 1970-2011 (hasta marzo 5).
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FIGURA 1.1. Distribucién de NBI y PIB (continuacidn)
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Corporacion OSSO, 2011 a partir de DANE, 2010.

Fuente.

ANALISIS DE LA GESTION DEL RIESGO DE DESASTRES EN COLOMBIA: UN APORTE PARA LA CONSTRUCCION DE POLITICAS PUBLICAS

18




TABLA 1.2. Registros y pérdidas por décadas

Principal fuente de Década Registros Damnificados/ Viviendas Viviendas
informacion 9 afectados destruidas afectadas

1970 - 1979 5,657 4025 1710541 23.060 25.584
Hemerogradfica
1980 — 1989 5123 28316 4727.79 29317 15.873
1990 - 1999 6.465 3.957 9204412 88.956 191.828
°ﬁ"a'1(:9GZR)d“de 2000 - 2009 9270 2180 9284.073 41689 470,987
20102011 2187 519 2/823.885 7403 358378
Total 28.702 38.997 27'750.701 190.425 11062.650

Fuente: Corporacion OSSO, 2011 a partir de Corporaciéon OSSO-EAFIT, 2011.

Entre 1970 y el 2011 se han registrado
mas de 28 mil eventos que han generado pér-
didas, de los cuales cerca del 60% se reportan
a partir de la década de 1990 (Tabla 1.2). Los
datos por década exponen un evidente incre-
mento, el cual estd relacionado con el aumento
de poblacion y de bienes expuestos, ademas de
una mayor disponibilidad y calidad de las prin-
cipales fuentes de informacion.

Durante el 2010 y el 2011, en tan sélo 15
meses, se reporta la cuarta parte de los regis-
tros y los muertos de la década anterior (2000-
2009), la tercera parte de los damnificados/
afectados y mas de la mitad de las viviendas
danadas. Estas pérdidas estan relacionadas con

los fuertes impactos que se presentaron en el

pais por el fenémeno de La Nifia. Al analizar el
periodo 1990-2011 se encuentra que la década
de 1990 cuenta con 6.465 reportes, en tanto que
en el 2000 se registraron 9.270 eventos desastro-
s0s, lo que equivale a un incremento del 40%.
Entre 1970 y el 2011 las pérdidas de vi-
das tendieron a disminuir, mientras que las
viviendas destruidas marcaron un aumento.
Como se muestra en la siguiente grafica la morta-
lidad se redujo en comparacion con el tamano de
la poblacién, mientras que, a pesar de los esfuerzos
hechos para avanzar en la gestion del riesgo, los
dafios en las viviendas aumentan mucho més que
el crecimiento demografico. El pico del afio 1999
corresponde al sismo del Eje Cafetero y al episodio

de La Nina de ese mismo afio (Grdfica 1.3).

Comportamiento del riesgo de desastres en Colombia

19




GRAFICA 1.3. Pérdidas de vidas y de viviendas por cada 100 mil habitantes, 1970-2011
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Nota: excluye las pérdidas de vidas (cerca de 24 mil) y viviendas por la erupcién del volcan Nevado del Ruiz en 1985.

Fuente: Corporacién OSSO, 2011 a partir de Corporacion OSSO-EAFIT, 2011 y DANE, 2010.
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1.2. LA EXPOSICIONY LA VULNERABILIDAD COMO
PRINCIPALES FACTORES DEL CRECIMIENTO DE LOS

RIESGOS GEOLOGICOS

1.2.1. Los fendmenos geologicos,
eventos poco frecuentes pero de
gran impacto

Fenomenos como los sismos fuertes y
las erupciones volcanicas severas, por lo ge-
neral ocasionan grandes pérdidas concentra-
das en un territorio y en un lapso de tiempo
relativamente corto, por esto han sido de-
nominados riesgos intensivos (EIRD, 2011).
Estos eventos pueden ser poco frecuentes pero
con grandes impactos, como el terremoto de
Popayan (31 de marzo de 1983), el mega de-
sastre provocado por la erupciéon del volcan
Nevado del Ruiz y la avalancha que destruy¢ a
Armero (13 de noviembre de 1985), los sismos
del Atrato Medio (17 y 18 de octubre de 1992),
el de Tierradentro —conocido como el terremo-
to de Paez- (6 de junio de 1994) y el sismo del
Eje Cafetero (25 de enero de 1999), que, como
se muestra en la siguiente grafica, generaron
importantes pérdidas de vidas y viviendas des-
truidas (Grdfica 1.4).

Las erupciones volcanicas y los sismos
tienen los indices mas altos de pérdidas por
evento, en términos de viviendas destruidas y
de vidas. Las pérdidas de vidas por erupciones
volcanicas alcanzan las 24.456 victimas fatales
para el periodo 1970-2011, mientras que los sis-
mos generaron durante el mismo tiempo 2.219
victimas. A continuacién se muestra la relacion
entre viviendas destruidas y pérdida de vidas,
lo cual confirma que las erupciones volcanicas,
seguidas de los sismos, tienen los mayores in-
dices por evento. Sin embargo, los movimientos
en masa, aunque tienen efectos normalmente
locales, han generado de manera acumulada un
numero de victimas fatales superior a los sismos
(5.252). Existen algunos deslizamientos, como el
de Villa Tina (1987), que se destaca como evento
individual con un gran impacto. Las inundacio-
nes, aunque son los fendmenos mas recurrentes
y con un mayor numero de registros, generan
de manera individual y acumulada, las menores
pérdidas de vidas (1.499) para el periodo 1970-
2011 (Grdfica 1.5).
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GRAFICA 1.4. Pérdidas (muertos y viviendas destruidas) por eventos hidrometeoroldgicos y geoldgicos, 1970-2011
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Fuente: Corporacién OSSO, 2011 a partir de Corporacion OSSO-EAFIT, 2011 y DANE, 2010.
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GRAFICA 1.5. Relacion entre viviendas destruidas y pérdidas de vida, 1970-2011
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Fuente: Corporacién OSSO 2011 a partir de Corporacién OSSO-EAFIT, 2011 y DANE, 2010.

1.2.2. Los riesgos sismico y
volcanico estain aumentando

por el crecimiento en la
infraestructura expuesta y la falta
de estrategias para la disminucion
de la vulnerabilidad existente

Dado que la actividad geoldgica que
generan los sismos y las erupciones volca-
nicas se considera relativamente estable, el
aumento del riesgo frente a estos fenome-
nos se da por el crecimiento de la exposicion
asociado con el incremento de la poblacion
y de la infraestructura. En 1938 el pais tenia
8°701.816 habitantes, localizados 70% en zonas
rurales y 30% en zonas urbanas. En la actua-
lidad se cuenta con 46 millones de habitantes
y los valores de localizacion urbana y rural se
han invertido, a razon de las dindmicas socio-
demograficas modernas, aunadas al desplaza-

miento forzado y al conflicto armado; por lo

tanto, aumenta el nivel de exposicion. La po-
blacién desplazada se ha concentrado especial-
mente en las principales ciudades de manera
informal, en zonas de borde y marginales que
no estdn acondicionadas para un adecuado
desarrollo. Ciudades como Bogota, Medellin,
Cali y Barranquilla concentran el 28% de la po-
blacién y casi el 70% del drea construida de las
capitales del pais (Grdfica 1.6).

Inadecuadas practicas en los procesos
de urbanizacion y desarrollo, sumadas a defi-
ciencias en técnicas de construccion, aumen-
tan la vulnerabilidad de las comunidades. Las
ciudades han tenido un rapido crecimiento de
la poblaciéon junto con procesos de urbaniza-
cién acelerada sin una debida planificacion; al
igual que se ha experimentado en zonas rura-
les la implementacion de sistemas productivos
desarticulados a las aptitudes del territorio, lo
que condiciona conflictos de uso. Viviendas e

infraestructura construidas en zonas de laderas
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y/o zonas de relleno, que no ofrecen condiciones
optimas de estabilidad y que amplifican las on-
das sismicas producidas por los terremotos, mas
procesos constructivos anteriores a la imple-
mentacion de la Norma de Sismo Resistencia, y
mas aun a la falta de control en la aplicacion de

dicha norma, resultan en un fuerte incremento

de la vulnerabilidad de las construcciones. Lo
anterior, unido a las bajas o pocas inversiones
en medidas correctivas que permitan reducir la
fragilidad existente, son entre otros factores los
causantes de la acumulacion y el crecimiento de

la vulnerabilidad.

GRAFICA 1.6. Comparacion del drea construida en las ciudades capitales del pais
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Fuente: Cardona, et dl., 2005, BID y CEPAL, 2005.
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1.2.3. Distribucion geografica

de la amenaza, la exposicion, la
vulnerabilidad y el riesgo relativo
frente a los sismos

Actualmente el 86% de la poblacion
colombiana se localiza en zonas de amenaza
sismica alta y media (Figura 1.2). El 44% del
territorio colombiano se encuentra expuesto a
amenaza sismica alta e intermedia, principal-
mente en la regiones Pacifica y Andina, lo cual
significa que 960 municipios, entre ellos los de
mayor poblacion, estan expuestos. A nivel mu-
nicipal, Cali representa la mayor poblacion ex-
puesta a amenaza sismica alta, seguido por otras
capitales como Cucuta, Bucaramanga, Pereira,
Villavicencio, Pasto y Manizales.

Los municipios con mas concentracion
de riesgo relativo, desde el punto de vista eco-
nomico, con respecto al PIB y por exposicion
a la amenaza sismica, corresponden a Cali, Bo-
gota, Villavicencio, Medellin y Bucaramanga’.
En el siguiente nivel se destacan otros municipios
de Santander, Norte de Santander, Chocd, el occi-
dente de Antioquia, Valle del Cauca, Eje Cafetero,
parte del Cauca y Narifio y los municipios de la
Cordillera Oriental (Figura 1.2).

Los municipios con mayor NBI locali-
zados cerca de la costa Pacifica, en los departa-
mentos de Narifio, Cauca, Choco, Santander y
Norte de Santander, son los que presentan los
mayores niveles de vulnerabilidad relativa a
amenaza por fenomenos sismicos'. Estos mu-
nicipios tienen baja cobertura de infraestructura
sanitaria basica, menores niveles de escolaridad
y salubridad, infraestructura productiva y de
servicios mas deficiente, ingresos reducidos, de-
bilidades en su desempeio institucional, y por
ende, menor capacidad de recuperacién econo-
mica y social. Dada la mayor probabilidad de
ocurrencia de un tsunami en la costa Pacifica,

el municipio con mayor poblacién expuesta y

posibilidades de pérdidas por este fendmeno es
Tumaco (Narifio).

Dentro de los eventos que pueden ser
mas criticos para el pais esta la posibilidad de
un terremoto. Las pérdidas estimadas por sis-
mo con un periodo de retorno de 500 aiios se-
rian: para Bogota de US$ 12.700 millones, para
Medellin de US$ 7.500 millones, para Cali de
US$ 6.400 millones, para la region del Eje Cafe-
tero US$ 2.000 millones (Cardona, et al., 2005
ayb) y para la nacion en general de US$ 44.900
millones (Ingeniar Ltda., 2011) (Grdfica 1.7).
Para este mismo escenario, en Bogotd el nimero
de personas heridas estan en el orden de 48 mil
y 20 mil fallecidos. Las pérdidas econémicas en
millones de dolares para las diferentes ciudades
capitales de Colombia se muestran en la Grafica
1.8, para un periodo de retorno de 500 afos (iz-
quierda), y en la tabla de la derecha se presentan
los valores para eventos moderados, con un pe-
riodo de retorno de 100 afos y eventos extremos
con un periodo de 1.000 afios. El sismo para el
cual se disenan las edificaciones, de acuerdo con
las normas de sismo resistencia vigentes, NSR-
10, corresponden a un periodo de retorno de 475

afos, evento que tiene un 10% de probabilidad

9 Elindice de Riesgo relativo se definié como resultado del PIB por la expo-
sicion del municipio a los diferentes niveles de amenaza, de acuerdo con
la siguiente ecuacion: IRr =PIB X E(A). Donde IRr es el indice de Riesgo
relativo, PIB es el indicador de la concentracion de bienes y capital y £(4)
es la exposicion a los diferentes niveles de amenaza. De acuerdo con este
indicador, los municipios con alto PIB y exposicion a amenaza alta tien-
den a tener més potencial de pérdidas econdmicas. La exposicion a cada
nivel de amenaza corresponde a la cabecera municipal, pero se repre-
senta en los mapas en todo el poligono del municipio. En otras palabras,
como el porcentaje de la poblacién urbana en Colombia es del orden del
80%, un margen de error aceptable para este andlisis es del 20%, que
corresponde a habitantes rurales.

10 El Indicador de Vulnerabilidad relativa /Vr se calcula a partir del NBI,
como el proxy de vulnerabilidad, y la exposicién a los diferentes niveles
de amenaza E(A). [Vr = NBI X E(A). De acuerdo con el Indicador de Vul-
nerabilidad relativa /Vr, los municipios mds vulnerables son aquellos
que tienen mayor porcentaje de poblacién con NBI y estdn expuestos
a mayor nivel de amenaza. En principio, los municipios con bajos por-
centajes de poblacion con NBI tienen mayor capacidad de sobreponer-
se a un desastre (mayor resiliencia).
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de ser excedido en el tiempo de vida util de una
construccion, estimado en 50 afios. Vale la pena
destacar que el sismo del Eje Cafetero (1999) es-
tuvo muy cerca de los parametros establecidos
en la Norma de Sismo Resistencia y sus pérdidas
registradas fueron de US$ 1.500 millones, las

cuales fueron cercanas al escenario planteado
de US$ 2.000 millones. El riesgo por terremoto
agregado para todo el pais, para un periodo de
retorno de 500 anos, es de US$ 44.900 millones
de dolares (Ingeniar Ltda, 2011).

GRAFICA 1.7. Pérdidas méaximas probables por sismos para todo el pais y diferentes periodos de retorno
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500 44.952 71%
1.000 52.677 83%
1.500 59.433 9,4%

Fuente: Ingeniar Ltda., 2011.

Deslizamiento. Municipio de Pereira (Risaralda), 2011. Fotografia cortesia de: Javier Garcia Jaramillo
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GRAFICA 1.8. Comparacién de pérdida por sismos para un periodo de retorno de 500 afios para las ciudades de Colombia

Cuadro comparativo de perdidas por sismo, para Tret = 500 afios
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Pérdidas econdmicas por sismos para las principales ciudades de Colombia

Val PML (US$ millones) PML (%)
Ciudad allis e)fpuesto para diferentes periodos de retorno iferentes periodos de retorno
(US$ millones)

Bogota 85.442 3.501 12.668 23.294 4 15 27
Medellin 26.473 1.728 7.566 10.860 2 9 13
Cali 21.704 1.089 6.427 9.474 1 8 1
Pereira + Armenia + Manizales 9.700 241 2.049 3.106 0 2 4
Clcuta 4184 107 1339 2330 0 2 3
Pasto 2.398 186 851 1.306 0 1 2
Villavicencio 2.695 107 804 1.464 0 1 2
Neiva 1.923 85 787 1322 0 1 2
Popayén 1.841 163 651 949 0 1 1
Ibagué 3.529 50 446 760 0 1 1
Bucaramanga 5.109 68 417 736 0 0 1
Tunja 1360 33 280 405 0 0 0
Monteria 1.634 29 228 436 0 0 1
Quibdd 406 68 199 254 0 0 0
Santa Marta 2.836 12 176 493 0 0 1
Florencia 596 8 15 206 0 0 0
Yopal 399 5 95 150 0 0 0
San Andrés 499 6 76 126 0 0 0
Barranquilla 11.591 21 69 122 0 0 0
(artagena 5.089 13 49 85 0 0 0
Mocoa 77 5 38 53 0 0 0
Riohacha 528 2 32 20 0 0 0
Arauca 374 2 28 73 0 0 0
Leticia 139 2 26 4 0 0 0
Puerto Carrefio 73 1 17 28 0 0 0
Sincelejo 915 2 15 41 0 0 0
Valledupar 1.964 3 13 25 0 0 0
Mitd 46 0 4 7 0 0 0
Puerto Inirida 60 0 4 7 0 0 0

Fuente: Cardona, et dl., 2004 a y b.

Comportamiento del riesgo de desastres en Colombia 27




28

FIGURA 1.2. Distribucion de la amenaza, exposicion de la poblacion, vulnerabilidad y riesgo relativo frente a sismos™
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Fuente: Corporacién OSSO, 2011 a partir de AIS, 2010 y DANE, 2010.
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Recuadro 1.1. Los sismos, en breve

Colombia estd situada en la convergencia de tres placas litosféricas: Nazca, Caribe y América del Sur, lo que significa que se ve afectada por una variedad
de fuentes sismicas asociadas con la zona de subduccidn del Pacifico, asi como las fallas superficiales relacionadas con la acumulacin de los esfuerzos
en el continente (Corporacion 0SS0, 1998). La amenaza sismica se expresa por los movimientos directos de las vibraciones sismicas que acttian sobre la
superficie y afectan la infraestructura. Estas vibraciones dependen de las caracteristicas del terremoto, como magnitud y profundidad, asi como de las
caracteristicas del suelo y subsuelo. Las vibraciones pueden generar efectos secundarios como deslizamientos y licuacién de suelos.

La regidn Pacifica del pais se encuentra expuesta a amenaza sismica alta, asociada con la zona de subduccion del océano Pacifico, la cual tiene la
capacidad de liberar las mayores cantidades de energia sismica en Colombia. En dicha fuente ocurrieron los sismos de 1906 y 1979, los cuales se
destacan, ademds, por ocasionar un tsunami que afecté principalmente la poblacion de Tumaco, municipio localizado en la costa Pacifica narifiense.
En la regién Andina las zonas de amenaza sismica alta se asocian con la actividad de fallas superficiales como Romeral, Cauca, Palestina y Frontal de la
Cordillera Oriental, la cuale tiene la caracteristica de generar sismos superficiales de gran poder destructivo, como los de Suaza (1827), Huila (1967),
Popayan (1983), Pdez (1994), Tauramena (1995) y Eje Cafetero (1999), entre otros. Algunos de estos sismos se han destacado por generar importantes
movimientos en masa, lo que se explica por las caracteristicas topograficas y geoldgicas de la region. En el norte del Valle del Cauca, sur del Chocd y Eje
Cafetero se presenta sismicidad de profundidad intermedia (entre 66 y 300 km), con eventos de magnitud alrededor de 6,0 a 6,5, que han generado
importantes dafios en Cali (en 1925), asi como en Manizales y Pereira, y en otras poblaciones entre del sur de Antioquia y del norte del Valle del Cauca
(en 1938, 1961, 1962, 1973, 1979 y 1995).

Los departamentos Huila, Chocé, Valle del Cauca, Narifio, Risaralda, Cauca y Quindio tienen més del 95% de su territorio expuesto a la amenaza sismica
alta. Todos estos departamentos cuentan en su historia con al menos un evento sismico que ocasiond importantes pérdidas documentadas desde 1566,
afo en que ocurrid el primer sismo del que se tienen reportes en el catélogo historico del pais.

Los tsunamis desencadenados por grandes terremotos pueden ocurrir tanto en la costa Pacifica como en la Caribe. Sin embargo, los mayores desastres
por este fendmeno han ocurrido en la costa Pacifica, ya que la fuente de amenaza primordial para Colombia se localiza en dicha regién. Como los
tsunamis son generados normalmente por sismos con magnitudes mayores o iguales a 7,5, su recurrencia se compara con la de terremotos de esas
caracteristicas que pueden ser de origen cercano a las costas colombianas o de origen lejano, generados a lo largo del Cinturdn de Fuego del Pacifico. Los
departamentos con mayor exposicion a tsunamis son Cauca, Narifio, Chocd y Valle del Cauca en el Pacifico, y La Guajira, Bolivar, Atldntico, Magdalena,
Sucre, Cérdoba, Antioquia y Chocd, en el Caribe; ademds de las dreas insulares en ambos océanos. La poblacién localizada en los municipios costeros
alcanza los 7 millones de habitantes (6 millones en el Caribe y 1 millén en el Pacifico), lo que representa el 16% del total de poblacion del pais. Dada la
mayor probabilidad de ocurrencia de tsunamis en el Pacifico, el municipio con mayor poblacion expuesta y posibilidades de pérdidas por este fendmeno
es Tumaco (Narifio).

n

Nivel de amenaza sismica

Alto. Definida para aquellas regiones donde se esperan temblores muy
fuertes con valores de aceleracidn pico efectiva mayores de 0,20g.
Medio. Definida para regiones donde existe la probabilidad de alcanzar
valores de aceleracion pico efectiva mayores de 0,109 y menores o igua-
les de 0,20q.

Bajo. Definida para aquellas regiones cuyo sismo de disefio no excede
una aceleracion pico efectiva de 0.10g.

Nivel de vulnerabilidad relativa

Muy alta. Municipios con poblacion expuesta a amenaza sismica alta con
NBI mayor al 76%.

Alta. Municipios con poblacion expuesta a amenaza sismica alta con NBI
entre el 57%y el 76%.

Moderada. Municipios con poblacion expuesta a amenaza sismica alta
con NBI entre el 28% y 56% o con poblacidn expuesta a la amenaza sis-
mica moderada con NBI mayor al 40%.

Baja. Municipios con poblacién expuesta a amenaza sismica baja o con
poblacion expuesta a cualquier nivel de amenaza con un indice de nece-
sidades bésicas insatisfechas, NBI, menor al 27%.

Nivel de riesgo relativo

Muy alta. Municipios expuestos a la amenaza alta con PIB mayor a 4.000
millones.

Alta. Municipios con poblacion expuesta a amenaza alta con PIB menor
a4.000 millones o con poblacién expuesta a amenaza moderada con PIB
mayor a 9.000 millones.

Moderada. Municipios con poblacion expuesta a amenaza baja con PIB
mayor a 9.000 millones o municipios expuestos a amenaza moderada
con PIB entre 4.000 y 9.000 millones.

Baja. Municipios con poblacién expuesta a amenaza baja con PIB me-
nor a 9.000 millones o con poblacién expuesta a amenaza moderada
con PIB menor a 4.000 millones.

Para el calculo del nivel de riesgo relativo se utilizo el PIB a precios
constantes para el 2009 (con base en el 2005) a nivel departamen-
tal. Este valor del PIB fue distribuido a cada municipio ajustado con
base en el tamafio de la poblacién. Los valores resultantes fueron re-
clasificados para poder operarlos con los valores de la exposicion a la
amenaza definida. PIB distribuido = (Poblacién municipio*PIB depar-
tamental)/Poblacién total municipio.

Comportamiento del riesgo de desastres en Colombia

29



30

1.2.4. Las pérdidas por
fenomenos volcanicos, un riesgo
aun no estimado

Este tipo de amenaza geologica se genera
por una serie de volcanes activos o potencial-
mente activos distribuidos a lo largo de las tres
cordilleras y los valles interandinos. En el pais se
identifican mas de 20 los volcanes potencialmente
activos'?, de los cuales 12 son monitoreados a tra-
vés de los Observatorios Vulcanoldgicos a cargo
del Servicio Geoldgico Colombiano (antes Ingeo-
minas), en Manizales (Nevado del Ruiz, Nevado
del Tolima, Nevado de Santa Isabel, Cerro Machin,
y Cerro Bravo), Popayan (Nevado del Huila, Pura-
cé y Coconucos, y Sotard) y Pasto (Galeras, Dofia
Juana, Cumbal, Azufral y Chiles) (Figura 1.3).

Los efectos volcanicos mas desastrosos
en Colombia, han sido consecuencia de laha-
res o flujos de lodo", concentrados en las zo-
nas de influencia de los volcanes Ruiz, Galeras
y Huila. Algunos de los volcanes en Colombia se
ubican por encima de los 4.600 m de altura, factor
que determina para muchos de ellos la presencia
permanente de glaciares o de nieves estacionales,
y por lo tanto que tengan el potencial de genera-
cién de lahares. En los ultimos afos, los volcanes
activos que han presentado episodios eruptivos
corresponden al Nevado del Ruiz, donde se desta-
ca el evento ocurrido el 13 de noviembre de 1985
que gener? alrededor de 23.000 victimas mortales
(Monsalve, 2011); el volcan Galeras cuya actividad
actual comenzo desde 1989, con pequeiias explo-
siones, emisiones de cenizas, emision de bloques
(proyectiles balisticos) y de incendios (Monsalve,
2011); y el Nevado del Huila que es el edificio vol-
canico mas grande de Colombia y también el de
mayor altura y volumen de glaciar, cuyas cuencas
drenan hacia el Magdalena (Corporacion OSSO,
2009a), cuya reactivacion desde el 2007 se ha ca-
racterizado por la presencia de flujos de lodo y la

extrusion de domos, y con ello, el desplazamiento

de mas de 10 mil indigenas del pueblo Nasa, lo-
calizados en los alrededores del volcan. Ademas,
existen otros volcanes con registro de erupciones
histéricas, y por ende, con prioridad en términos
de evaluacion de su amenaza y de intervencién
del riesgo, como son Nevado del Tolima, Puracé,
Doiia Juana y Cumbal (Monsalve, 2011).

La exposicion de ciudades y poblaciones
a fenomenos como erupciones volcanicas, laha-
res y avalanchas no ha sido estimada para todos
los volcanes en términos de posibles impactos
humanos y econémicos; sin embargo, los datos
parciales de los volcanes que cuentan con mapas
de amenaza indican que hay por los menos 1,9
millones de personas en la zona de influencia y
de estos, aproximadamente 240 mil se localizan
en zonas de amenaza alta (Tabla 1.3). Hasta el
momento 11 volcanes en el pais cuentan con ma-
pas de amenaza; sin embargo, sdlo se conoce con
precision la infraestructura y poblacion expuesta
para el Ruiz, el Huila y el Galeras, los cuales dis-
ponen de estudios de vulnerabilidad detallados'.
Teniendo en cuenta la distribucién del vulcanis-
mo reciente de Colombia en los tres segmentos

principales (norte, central y sur), se realizé para el

12 Un volcan es potencialmente activo si tiene registro geoldgico de actividad
eruptiva en los dltimos 10 mil afios, actividad histdrica, la presencia de mani-
festaciones termales (fumarolas, fuentes termales), o si presenta una geofor-
ma bien conservada. (Monsalve, 2011) Los volcanes activos y potencialmente
activos identificados en Colombia son: Chiles, Cerro Negro, Cumbal, Azufral,
Galeras, Dofia Juana, Animas, Sucubin, Sotara, Puracé, los cerros eruptivos
que conforman la Cadena Volcénica de los Coconucos, Nevado del Huila, Cerro
Machin, Nevado del Tolima, Quindio, Cerros de Alsacia, Cerro Bravo, Nevado de
Santa Isabel, Nevado del Ruiz y posiblemente el Paramillo de Santa Rosa y el
Mar de San Diego (Servicio Geoldgico Colombiano, 2011).

13 Los lahares son avalanchas formadas por hielo y nieve, a causa de los procesos
eruptivos (efusivos o explosivos), o por liberacion stbita de masas de agua
acumuladas sobre el aparato volcanico, o cerca de €l. Los flujos de lodo pue-
den formarse por abundante caida de piroclastos sobre drenajes, o por lluvias
fuertes que se mezclen con material suelto de las laderas del volcén, principal-
mente material pirocldstico generado después de erupciones explosivas.

14 Corresponde al cdlculo de poblacién expuesta para los volcanes Galeras,
Huila, Machin, Ruiz, Cumbal Cerro Negro, Chiles, Puracé, Santa Isabel, y
Tolima (Corporacién 0550, 2011; Servicio Geoldgico Colombiano, 2011).

15 Para el presente estudio se hizo una estimacién calculando la poblacién
expuesta en la cabecera municipal, su verdadera afectacién depende de la
localizacién exacta y la topografia, entre otros, por lo tanto estos valores
pueden variar una vez se realicen los estudios detallados.

ANALISIS DE LA GESTION DEL RIESGO DE DESASTRES EN COLOMBIA: UN APORTE PARA LA CONSTRUCCION DE POLITICAS PUBLICAS



FIGURA 1.3. Distribucion del vulcanismo reciente en Colombia

» Capial departamsnia A \olcanes

Fuente: Corporacién OSSO, 2011 a partir de Servicio Geoldgico Colombiano, 2011.

presente documento una primera aproximacion
de la poblacion expuesta. En la Cordillera Central,
el segmento norte (Figura 1.4.), que comprende la
poblacién de los alrededores del Cerro Machin,
tiene cerca de 31 mil habitantes expuestos a ame-
naza alta, volcdn Nevado del Ruiz con 26 mil, San-
ta Isabel con 9 mil y Tolima con mas de 127 mil.
En el segmento medio de la Cordillera Central,
se identifica en especial a la poblacién asociada al

volcan Nevado del Huila con aproximadamente

33 mil habitantes expuestos a amenaza alta (Figura
1.5). Finalmente, el segmento sur, con 10 mil ha-
bitantes'® en amenaza alta en inmediaciones del
volcan Galeras (Figura 1.6) (Corporacion OSSO,
2011; Monsalve, 2011; Servicio Geoldgico Colom-
biano, 2011).

16 Segun el Observatorio Vulcanoldgico de Pasto, la poblacién expuesta del
volcdn Galeras se ubica en los municipios de Pasto, Narifio, La Florida,
Sandond, Yacuanquer y Tangua.
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FIGURA 1.4. Exposicién a amenaza volcénica. Segmento norte: Provincia Volcdnica Cerro Bravo-Machin

Fuente: Corporacién OSSO, 2011 a partir de Servicio Geoldgico Colombiano, 2011

FIGURA 1.5. Exposicidn a amenaza volcénica. Segmento medio: Provincia Volcdnica Coconucos-Dofia Juana
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Fuente: Corporacién OSSO, 2011 a partir de Servicio Geoldgico Colombiano, 2011
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FIGURA 1.6. Exposicion a amenaza volcanica. Segmento sur: Depresion Interandina Cauca-Patia

Fuente: Corporacién OSSO, 2011 a partir de Servicio Geoldgico Colombiano, 2011.

TABLA 1.3. Poblacion de cabeceras municipales expuestas a amenaza volcanica®

Poblacién expuesta 2010 Total
Segmento %
Amenaza Media Amenaza Baja 2010

Amenaza Alta
Norte
Volcan Cerro Machin 31.236
Volcan Nevado del Ruiz 26.010
Volcan Nevado Santa Isabel 9.314
Volcan Nevado Tolima** 127.000
Centro
Volcan Nevado del Huila 33.214
Sur
Volcén Galeras 10.295
Volcan Cumbal -
Volcdn Puracé -

- 690.328 721.564 38%
33.154 66.033 125.197 7%
- - 9.314 0,5%

- - 127.000 7%

- - 33.214 2%
4518 491.994 506.807 27%
34.186 = 34.186 2%
15.163 313.784 328.947 16,5%

* Estimacion calculando la poblacién expuesta en la cabecera municipal. Los valores pueden variar una vez se realicen los estudios detallados.

** Estimacion calculando la proyeccién de poblacién expuesta seguin Ingeominas, 1988.

Fuente: Corporacién OSSO, 2011 a partir de Servicio Geoldgico Colombiano, 2011.
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El Servicio Geoldgico Colombiano (an-
tes Ingeominas), diferentes Corporaciones
Auténomas Regionales y universidades han
advertido que uno de los escenarios mas cri-
ticos desde el punto de vista volcanico podria
estar relacionado con una explosion del Cerro
Machin. Se localiza en el departamento del To-
lima y en su zona de influencia se encuentran
aproximadamente 700 mil personas expuestas,
ademds, de la importancia geoestratégia que re-
presenta para el pais. De acuerdo con el Obser-
vatorio Vulcanolégico y Sismoldgico de Mani-
zales', la afectacidn asociada a los diferentes fe-
némenos y procesos de la actividad del Machin
comprende: 240 km? de area de potencial afec-
tacion por flujos piroclasticos, que incluye las
cabeceras municipales de Cajamarca y Coello,
el corregimiento de Anaime, y las veredas de

Toche y Tapias en Tolima. La zona de amenaza

por lahares, en la cuenca del rio Magdalena, co-
rresponde a mas de 1.000 km? que se encuentran
principalmente a lo largo del rio Coello y en la
planicie del lado izquierdo del rio Magdalena,
entre Saldafa y Narifio. Hacia la parte occiden-
tal de la Cordillera Central hay otros cientos de
kilometros cuadrados amenazados por este tipo
de fenémenos pero no se han identificado con
precision hasta el momento. Otra zona de ame-
naza se relaciona con la caida de piroclastos y
cubre un area del orden de 2.000 km? que se lo-
caliza hacia el occidente del volcan. Por su par-
te, en la trayectoria de una avalancha producida
por deslizamientos en la cuenca del rio Combei-
ma, deshielo de los glaciares del volcan Nevado
del Tolima o por una erupcion del mismo po-
dria verse afectada la ciudad de Ibagué, que se
encuentra en la boca de un abanico aluvial en el

que confluye el rio Combeima.

17 Observatorio Vulcanoldgico y Sismolégico de Manizales. En:
http://www.ingeominas.gov.co/Manizales/Volcanes/Volcan-Cerro-
Machin/Mapa-de-amenazas.aspx.
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1.3. LOS VACIOS EN EL ORDENAMIENTOTERRITORIAL
A NIVEL DE CUENCASY ZONAS URBANAS,Y
EL CRECIMIENTO DE LA EXPOSICION, SON LOS
PRINCIPALES FACTORES DEL AUMENTO DEL
RIESGO HIDROMETEOROLOGICO

1.3.1. Los deslizamientos y las
inundaciones acumulan los
mayores porcentajes de pérdidas
de vidas y viviendas destruidas,
respectivamente

Si se excluyen las grandes pérdidas aso-
ciadas con la erupcion del volcan Nevado del
Ruiz en 1985, los mayores porcentajes de pérdi-
das de vidas y de viviendas destruidas acumula-
das para el periodo 1970-2011 corresponden a
los deslizamientos y a las inundaciones, respec-

tivamente (Grdfica 1.9). Al hacer un analisis se-

gun el tipo de evento, se tiene que los fendmenos
de origen hidrometeorologico se caracterizan por
generar impactos mas localizados pero de alta
frecuencia, lo cual de manera acumulativa en el
tiempo significa pérdidas incluso mayores a las
ocasionadas por los eventos geologicos. La base de
datos de DesInventar (Corporacion OSSO-EAFIT,
2011) permite concluir que las inundaciones han
ocasionado el 43% de las viviendas destruidas y el
10% de las pérdidas de vidas, en tanto los desliza-
mientos han causado el 10% de las casas destrui-
das y el 36% de las muertes durante el lapso de
tiempo estudiado.

GRAFICA 1.9. Pérdidas por tipo de evento, 1970-2011

Pérdida de vida

15%

I Deslizamiento M Incendio W Lluvias

[ Sismo I Colapso estructural [ Epidemia
Inundacién I Accidente & Vendaval

I Avenida torrencial M Intoxicacién [ Tormenta eléctrica

M Explosion B Tsunami

Viviendas destruidas
1%

3%

10%

28%

Inundacién M Incendio [ Incendio forestal
[ Sismo M Tsunami [ Actividad volcénica
I Deslizamiento M Marejada M Otro

Vendaval [ Tempestad ¥ Huracdn
W Avenida torrencial W Lluvias M Alud

Nota: excluye las pérdidas de vidas (cerca de 24 mil) y de viviendas por la erupcién del volcan Nevado del Ruiz, en 1985.
Fuente: Corporacion OSSO 2011 a partir de Corporacién OSSO-EAFIT, 2011.
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GRAFICA 1.10. Viviendas destruidas y pérdidas de vida por cada 100 mil habitantes, seqgiin poblacién municipal, 2001-2010
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Fuente: Corporacion OSSO, 2011 a partir de Corporacion OSSO-EAFIT, 2011.

Los datos de pérdidas ocurridas duran-
te la ultima década, normalizados segun el ta-
maiio de la poblacion municipal, indican que
tanto las viviendas destruidas como las pérdi-
das de vidas se concentran en las entidades te-
rritoriales de menor tamaio, entre 10 mil y 50
mil habitantes (Grdfica 1.10). Ademas, la dis-
tribucion de los impactos sobre la vivienda y la
poblacién, segun las caracteristicas socioeconé-
micas de los municipios afectados, sefiala que la
mayoria de sus habitantes se localiza en la zona
rural y que tienen mas del 50% de la poblacién

en condiciones de NBI.

1.3.2. Factores como la
variabilidad climatica y el déficit
en los procesos de ordenamiento
territorial a nivel rural y urbano
conducen a que la susceptibilidad
a fendmenos como las
inundaciones y avenidas
torrenciales estén aumentando

La tendencia de los registros hidrome-
teorologicos permite evidenciar el aumento

de precipitacion en algunas zonas del pais,

lo que se traduce en un cambio importante
de uno de los factores disparadores que con-
tribuyen a la generacion de amenazas como
inundaciones y deslizamientos. De acuerdo
con el estudio del Ideam (2009b) sobre las ten-
dencias de las precipitaciones en los registros
histdricos desde 1970 al 2000, se puede concluir
que en algunas zonas la variabilidad climatica
tiene efectos importantes sobre la condiciones
de amenaza en el pais. Esto no significa que se
estan produciendo incrementos generalizados
en la intensidad de las precipitaciones y su re-
currencia. Para tener una mejor informacién
y un control sobre estas variaciones, es nece-
sario fortalecer el monitoreo y continuar con
los analisis de los modelos que actualmente se
desarrollan en Colombia.

Se estima que entre el 2000 y el 2007
se perdieron mas de 2 millones de hectareas
de bosque en el pais; el promedio de la tasa
de deforestacion supera las 330 mil ha/afio,
lo que es un factor importante de la degra-
dacion de los suelos, el cual genera varia-
ciones en la susceptibilidad a inundaciones
y deslizamientos. A pesar de que la normati-
vidad relacionada con el tema de bosques en

el ambito nacional es muy amplia y algunas
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TABLA 1.4. Rangos de drea deforestada y deforestacién promedio anual 2000-2007

Deforestacion total periodo 2000 — 2007 (ha) Deforestacion promedio anual (ha/aiio)

Andina 462.902 578.627 694.353 66.129 82.661 99.193
Pacifica 376.718 470.897 565.076 53.774 67.217 80.660
Orinoquia 204.394 255.493 306.592 29.199 36.499 43.799
Amazonia 585.088 731.360 877.632 83.584 104.480 125376
Caribe 256.054 320.068 384.082 36.579 45724 54.869
Total 1'885.156 2'356.445 2'827.734 269.265 336.581 403.897

Nota: cifras sujetas a validacion de sensores remotos de alta resolucién o datos de campo.

de las disposiciones tienen mas de 50 afios de
vigencia’®, los mecanismos de control no han
sido suficientes y los niveles de extraccion son
superiores a las licencias otorgadas legalmen-
te. La mayor pérdida de cobertura boscosa
se evidencia en la regiéon Amazdnica, con un
promedio de 730 mil hectéreas, seguida por la
region Andina, con mas de 570 mil hectdreas
(Tabla 1.4). Sin embargo, en términos relati-
vos, la region Caribe fue la mas afectada entre
el 2000 y el 2007, pues desaparecié el 12% de
su cobertura boscosa en dicho periodo (Ideam,
2009b). La deforestacion se constituye en un
factor importante de la degradacion de los sue-
los y este impacto no alcanza a ser compensado
por los proyectos de reforestacion, ya que las
areas sembradas son menores y los procesos
se concentran principalmente en proteger las
cuencas abastecedoras de agua potable y no en
controlar la erosién, aunque se reconoce que
de manera indirecta la reforestacién en cuen-
cas puede tener impactos minimos positivos
sobre el territorio.

Los esfuerzos por avanzar en el or-
denamiento territorial desde la Ley 388 de
1998 han sido muy importantes, pero ain no
son suficientes ni han logrado los impactos
deseados en las dreas urbanas y rurales. Los

conflictos entre el uso del suelo y la vocacion

Fuente: Ideam, 2009b.

del mismo han transformado las condiciones
naturales del territorio. La gran riqueza eco-
sistémica del pais se ha visto disminuida por el
inadecuado uso y ocupacion del suelo, lo que
ha generado, entre otros, la alteracion de la di-
ndmica hidraulica de los rios, la deforestacion,
la desecacion de humedales, la contaminacién
y la sobreexplotacion de los recursos naturales.
Los asentamientos humanos en las inmedia-
ciones de los rios, la mineria, la agricultura y
la ganaderia son las principales intervenciones
antropicas que inciden en esta transforma-
cién. Segun la Tabla 1.5, el 17% del territorio
del pais esta en condiciones de sobrexplota-
cién, es decir, los usos del suelo superan su
capacidad, mientras que el 15,9% estd subuti-
lizado, el 47,2% es de conservacién y el 19,9%
no presenta ningun tipo de conflicto. A mane-
ra de ejemplo se puede destacar que la super-

ficie dedicada a actividades agricolas y silvo

18 Las acciones de proteccion de bosques en Colombia se iniciaron con la ex-
pedicion del Decreto 1454 de 1942, en el cual se reglamentaron determina-
ciones sobre las zonas forestales protectoras y se insertaron por primera vez
definiciones para bosques de interés general y bosques publicos, ademds
de dictar disposiciones relacionadas con el aprovechamiento y el fomento
forestal (Ideam, 2009b).

19 Los proyectos de reforestacion se han concentrado en la proteccion de
cuencas y no en controlar la erosién. Caldas, Antioquia y Cundinamarca
estan dentro de las regiones que han invertido en el control de la erosién
por décadas.
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agricolas asciende a 4,9 millones de hectareas,
pese a que se estima que 21,5 millones tienen
aptitudes para este fin, es decir, s6lo el 22,7% de
la superficie con esa vocacion es utilizada para
cultivos; no obstante, sucede lo contrario con
la actividad ganadera, que dedica 39,2 millones
de hectdreas para mantener el hato, mientras
que sélo 21 millones de las utilizadas tienen ap-
titud para esta actividad (PNUD, 2011).

Los cambios en el uso del suelo y la co-
rrespondiente pérdida de cobertura vegetal a
lo largo y ancho del pais, se pueden observar

comparando los mapas de usos del suelo de

1970 y el 2000 (Figura 1.7). En zonas como el
Pacifico, el Caribe y la Orinoquia las pérdidas se
han expandido territorialmente en concordan-
cia con cambios en los usos del suelo; por ejem-
plo, en el piedemonte de la Cordillera Oriental,
en el Magdalena Medio, en el Bajo Magdalena y
Bajos San Jorge y Cauca, en la cuenca del Sinu y
en la region Pacifica, son zonas donde la agricul-
tura intensiva se ha incrementado en aproxima-
damente un 23% y se han disminuido las areas
de bosques. Colombia aumenté el nimero de
cabezas de ganado en 1'315.895 durante el pe-
riodo 1990-2005.

TABLA 1.5. Aptitud de uso del suelo y conflictos por su uso

Tipo de conflicto Descripcion “
Hectareas %

Ninguno Uso actual es compatible con su capacidad de uso 22'669.659 19,9
Subutilizacion (total) 17'790.116 15,7
« Leve Uso actual es cercano a su capacidad de uso 5192171 4,6
+ Moderado Uso actual esté por debajo de su capacidad de uso 7'829.533 6,9
« Severo Uso actual estd considerablemente por debajo de su capacidad de uso 4'767.866 42
Sobreutilizacion (total) 19'652.641 17,2
- Leve Uso actual es cercano a su capacidad de uso 6'303.463 55
+ Moderado Uso actual estd por encima de su capacidad de uso, procesos productivos insostenibles 5'635.580 49
- Severo Uso actual estd considerablemente por encima de su capacidad de uso, causan una 7'713.598 6,8
acelerada degradacion del suelo
Suelos en conservacion  Bosques naturales, vegetacion de paramo, manglares 65'538.892 472
Total nacional 125'651.308 100

Fuente: Banco Mundial (2006b) a partir de IGAC, Ministerio de Agricultura y Corpoica (2002)
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FIGURA 1.7. Comparacién entre usos del suelo de 1970y el 2000

Uso del suelo, 1970
Central Intelligence Agency - CIA

[ Cultivos, pastos nalurales
Desiartia
Agriculura iMensiva
[ Torrenos imundados temporalmente
B Fiame

Uso del suelo, 2003
Reclazificacidn a partir de European Commission, 2003

Bl cCueipos de agua
Bl Bosques
[0 Areas agropecuarias
Desiento
Agriculiura infensiva
I Areas inundables
B Fiamo
Araas urbanas

Un suelo sin vegetacion esta expuesto a
ser arrastrado por el agua, y si a ello se le su-
man las pérdidas de capacidad de infiltracion
debido a las actividades antrdpicas, se pueden
provocar incrementos en los cursos tempora-
les del agua, los cuales es posible que generen
inundaciones o avalanchas. Los niveles de ero-
sién han aumentado en todas las regiones del
pais, pero especialmente en la regiéon Caribe,
donde se estima que el aumento en el nimero de
hectareas que son afectadas por la erosion alcan-
za el 35,9%, seguida por las regiones Orinoquia
y Pacifica. En 12 de los 32 departamentos de Co-
lombia, un tercio o mas del total de la tierra sufre
de un alto grado de erosion, especialmente en la

region Caribe, en los departamentos de Atlan-

Fuentes: CIA, 1970; Eva, et dl., 2003.

tico, Cesar, Cérdoba, La Guajira y Sucre, y dos
de la Orinoquia, Casanare y Meta, con mas del
50% de la tierra con alta erosién (Banco Mundial,
2006b). La Tabla 1.6 muestra cémo los niveles de
erosion alta y muy alta se incrementaron en 16
millones de hectareas entre 1988 al 2000, lo que
representa un 14% de la superficie total del pais y
demuestra que las politicas sobre degradacion de

los suelos son hasta el momento insuficientes®.

20 El andlisis realizado por el Banco Mundial en el documento Prioridades am-
bientales para la reduccidn de la pobreza (2006b) muestra que sélo cuatro Cor-
poraciones Autdnomas Regionales (CAR) hacen inversiones altas en conser-
vacion de suelo, aunque estan por debajo de las necesidades: la Corporacion
Auténoma Regional para la Defensa de la Meseta de Bucaramanga ((DMB),
Corantioquia, Corpoboyacd y la Corporacion Auténoma Regional del Valle del
(auca (CVC). También demuestra que el 54% de las CAR invierten cifras insu-
ficientes con relacion a las dimensiones de este problema.
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TABLA 1.6. Cambio en erosién alta y muy alta, 1998-2004

Erosion Altay Muy Alta

1998 2004 1998 2004 Cambio
(IGAC) (Ideam) (IGAC) (Ideam)
0 08 08

Region Area total (ha)

40

Amazonia 18'977.000 157.590 157.590 0,0

Andina 21'927.700 3'410.125 4'369.974 959.849 15,6 19,9 44
Caribe 13'194.400 1'469.900 6'205.975 4736.075 1,1 47,0 359
Orinoquia 46'954.000 4'825.125 13'982.990 9'157.865 10,3 29,8 19,5
Pacifica 12931.300 0 1'292.308 1292.308 0,0 10,0 10,0
Total 113'984.800 9'705.150 26'008.837 16'303.687 8,5 22,8 14.3

Fuente: Banco Mundial, 2006b a partir de IGAC, 1988 e Ideam, 2003.

La pérdida estimada de suelos es de 145’132.500
ton/afo, sedimentos que en su gran mayoria se
depositan en los lechos de los rios, en las areas
de amortiguacion natural, o que finalmente van
al mar (CEPAL y GTZ, 2008).

Adicionalmente a los factores de de-
gradacion de cuencas que generan cambios
en la susceptibilidad o una probabilidad de
ocurrencia de inundaciones y deslizamien-
tos (aumento de la amenaza), el crecimien-
to demografico, la concentracion urbana
y mayores niveles de exposicion sin una
disminucion importante de los factores de
vulnerabilidad contribuyen también en la
ecuacion del mayor crecimiento del riesgo.
Las debilidades existentes en los procesos de
gestion del suelo, el pobre conocimiento de
los fendmenos?!, la desarticulacion en los Pla-
nes de Manejo de Cuencas (POMCA) y Planes
de Ordenamiento Territorial (POT), las espe-
cificaciones técnicas en el disefio y construc-
cién de infraestructura, y los mecanismos de
control urbano, hacen que los nuevos asenta-
mientos humanos se consoliden en zonas no
adecuadas y seguras desde el punto de vista
del riesgo. De otro lado, las bajas inversiones

para aplicar medidas correctivas, como cons-

truccidn de obras de mitigacidon, mejoramien-
to integral de barrios y procesos de reasenta-
miento de zonas de alto riesgo no mitigable,
son entre otros factores los causantes de la
acumulacién y crecimiento de la exposicion y
vulnerabilidad, por ende, del riesgo de inun-
daciones y deslizamientos en Colombia.

La inadecuada articulacion entre enti-
dades y la poca armonizacion de los instru-
mentos de planificacion y de gestion publica
inciden en el aumento de la vulnerabilidad
institucional y politica, y por consiguiente
en el riesgo de la poblacion colombiana. La
ambigiiedad en las competencias regionales
para la planeacion y el ordenamiento terri-
torial, la desarticulacion de los POT con los

PD departamentales y municipales y la falta

21 Aescalaregional son pocos los trabajos sobre amenazas especificas realiza-
dos en algunas cuencas, como por ejemplo el caso de amenaza por inunda-
cion enel Sind o los deslizamientos en el Combeima, y en departamentos,
como el estudio de amenazas geoldgicas de Cundinamarca, entre otros. Los
municipios, en general, han adelantado estudios de amenaza con el fin de
cumplir con la normativa de los POT que exige su inclusion, pero estos es-
tudios se han desarrollado sin unos términos de referencia adecuados que
permitan serinsumos efectivos para los procesos de planificacion. Ciudades
como Bogotd y Manizales han adelantado estudios técnicos de riesgo mas
rigurosos, los cuales han servido para la toma de decisiones en cuanto a la
gestién del riesgo de desastres a nivel local.
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de incorporaciéon de la gestion del riesgo en
la gestion publica, denotan la inapropiada es-
tructura existente para una real reduccion del
riesgo de desastres en el pais.

La ideologia y la estructura politica y
economica, que sirven de base para el mo-
delo de desarrollo, generan debilidades o
fortalezas institucionales y determinan el
comportamiento de las dindmicas de cre-
cimiento, las cuales pueden traer consi-
go procesos de degradacion ambiental, el
acelerado crecimiento de la poblacion y la
urbanizacion, entre otros factores denomi-
nados macro fuerzas que afectan el com-
portamiento del riesgo. Si se parte de que el
concepto de riesgo es producto de la amenaza
(probabilidad de ocurrencia de un fenémeno),
la exposiciéon (localizaciéon en zonas donde la
amenaza o peligro puede generar efectos) y la
vulnerabilidad (debilidad o susceptibilidad de
verse afectado por las amenazas), es posible
comprender el comportamiento del riesgo a
partir de la variacion de estos tres factores. La
amenaza es invariable para fendémenos como
los sismos y las erupciones volcanicas, ya que
el hombre no puede intervenir en su dinami-
ca. Pero para fendmenos como las inundacio-
nes, los deslizamientos y las sequias es posible
concluir que procesos como la deforestacion,
la pérdida de suelos y las malas practicas en
el ordenamiento territorial, denominadas por
algunos autores como presiones dindmicas,
tienen influencia tanto para aumentar la sus-
ceptibilidad o probabilidad de ocurrencia de
los fendmenos (aumento de las amenazas),
como para la exposicion a los mismos (una
casa localizada en un lugar seguro puede ver-
se con el tiempo afectada por deslizamientos
o inundaciones, s6lo por procesos de defo-
restacion o malos manejos del agua en sus
alrededores). La falta de capacidades institu-

cionales también contribuye al aumento de

los tres factores del riesgo, ya que los contro-
les inadecuados y la ausencia de estrategias
de sensibilizacién a la comunidad permiten
no soélo el crecimiento de la amenaza y la ex-
posicién, como ya se menciond, sino también
el aumento de la vulnerabilidad, la cual se
relaciona con aspectos fisicos (mala calidad
en la construccion, por ejemplo) y aspectos
sociales, politicos y econdémicos (baja capa-
cidad para acceder a ingresos, enfermedades
cronicas en la poblacidn, etc.). En el modelo
de Presion y Liberacion (PAR, por sus siglas
en inglés), propuesto por Blaikie, et 4l.*> en
1996, se expone que las condiciones inseguras
son el resultado de presiones dindmicas, y éstas
son las formas concretas como se expresan en
el territorio, unas causas de fondo, que son en
ultimas las generadoras del riesgo en la socie-
dad, las cuales tienen un caracter estructural
vinculado con las formas o modelos de desa-

rrollo en un nivel macro (Figura 1.8).

22 El modelo de Presion y Liberacion (modelo PAR, Pressure and Release)
se introduce en este capitulo como una herramienta relativamente sim-
ple que muestra cémo los desastres se presentan cuando las amenazas
naturales afectan a la gente vulnerable. Su vulnerabilidad estd arraiga-
da en procesos sociales y causas de fondo que finalmente pueden ser
totalmente ajenas al evento que detona el desastre. Es un medio para
entender y explicar las causas del riesgo y por ende de los desastres.
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FIGURA 1.8. Procesos sociales de creacion del riesgo adaptado del modelo PAR
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Fuente: Adaptado del modelo de Presion y Liberacion de los desastres, Blaikie, et dl., 1996.

1.3.3. Distribucion geografica

de la amenaza, la exposicion, la
vulnerabilidad y el riesgo relativo frecuentes las inundaciones urbanas relacio-
por inundaciones

pecuario y la infraestructura (Campos A. et

al, 2009). Adicionalmente, cada vez son mas

nadas con la deficiencia en el mantenimien-
to de los sistemas de alcantarillado o con la

En Colombia, la presencia de llanuras inexistencia de drenaje pluvial o sanitario.
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bajas y valles aluviales, aunada a las condi-
ciones de precipitacion facilitan la ocurren-
cia de inundaciones, algunas de manera len-
ta, que afectan grandes extensiones de terre-
no, y otras mas rapidas asociadas a lluvias
intensas en la parte alta de las cuencas con
fuertes pendientes. La amenaza por inun-
dacién se entiende como la probabilidad de
ocurrencia de desbordamientos de rios como
resultado de lluvias fuertes o continuas que
aumentan el nivel de las aguas, a tal punto que
el rio se sale del cauce natural en un periodo
determinado que puede causar impactos ne-

gativos en una poblacion, en el sector agro-

El12% del territorio nacional se encuen-
tra localizado en areas con una mayor suscep-
tibilidad a inundarse. Estas areas se concentran
principalmente: (i) en el oriente del pais, en las
llanuras bajas de las cuencas de los rios Orino-
co y Amazonas; (ii) en los valles aluviales en las
regiones Caribe y Pacifica, asociados con el rio
Magdalena, la depresion Momposina, los valles
de los rios Sint y Alto San Jorge, y en las tie-
rras bajas cercanas al rio Atrato, en el Choco, y
los deltas de los rios San Juan, Telembi, Patia y
Mira; y (iii) en los valles interandinos, principal-
mente de los rios Cauca y Magdalena, lo mismo

que en la Sabana de Bogota (Figura 1.9).
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La poblacion localizada en zonas con
mayor potencial de inundacion se encuentra
distribuida en 79 municipios, que represen-
tan el 28% del total de la poblacion nacional.
Los departamentos con mayor poblacion ex-
puesta a inundaciones son Valle del Cauca, At-
lantico, Cundinamarca, Magdalena, Antioquia,
Cordoba, Cesar, Cauca y Meta. A nivel munici-
pal, Bogota, Cali y Barranquilla son los muni-
cipios con mas alta poblacién ubicada en zonas
de mayor potencial de inundacién, seguidos por
Apartadd (Antioquia), Chia (Cundinamarca) y
Jamundi (Valle del Cauca).

La vulnerabilidad relativa por inun-
dabilidad, respecto al indicador de NBI por
municipio, permite destacar que el 48% de
la poblacidn se clasifica en un nivel de vul-
nerabilidad alto (Figura 1.9). Las regiones
con mayor potencial de inundacién son la Pa-
cifica y Caribe, las vertientes del rio Magdale-
na y los municipios de las regiones Orinoquia
y Amazonia las cuales también concentran las
poblaciones con mayores indices de pobreza,
déficits cualitativos de vivienda, menores co-
berturas de acueducto y alcantarillado, ma-
yores rezagos y mayores indices de ruralidad
(PNUD, 2011). Adicionalmente dada la falta
de capacidad institucional y econémica, se
considera que su potencial de recuperaciéon
ante un desastre es baja.

El indice de riesgo relativo o de pérdi-
das econdmicas por inundabilidad, con res-
pecto al PIB, permite destacar algunas zonas
de ciudades como Cali, Bogota, Medellin,
Barranquilla, Monteria, Cartagena y Villavi-
cencio (Figura 1.9). Se identifica un indice de
riesgo relativo por inundaciones muy alto rela-
cionado con las zonas de mayor concentracion
econdmica en las principales ciudades y dreas
metropolitanas. La construccién de vivienda
formal cubre s6lo el 60% de la demanda (DNP,
2010a), y la poblacién desplazada desde zonas

rurales se ha concentrado especialmente en las
principales ciudades, en zonas de borde y en
areas marginales, que no estan acondiciona-
das para un adecuado desarrollo y carecen de
servicios de alcantarillado, lo que genera una
mayor susceptibilidad a la ocurrencia de fend-
menos de inundaciones debido al inadecuado
uso y ocupacion del suelo.

No existen muchos modelos para la
estimacion de pérdidas probabilistas por
inundaciones; sin embargo, éstos ratifican
que las mayores pérdidas relativas por de-
partamento se pueden presentar en la region
Caribe y en los Llanos Orientales. Los mode-
los desarrollados han estimado las pérdidas en
el sector agropecuario con base en el nimero
de hectareas de cultivo por departamento y la
valoracidn del érea de cada tipo de cultivo que
podria verse afectado (Grdfica 1.11). La distri-
bucién espacial de los dafos es coherente con
lo observado durante el dltimo fendmeno de
La Nina 2010-2011, pero los valores estimados
son bastante menores a lo presentado en la rea-
lidad, debido a limitaciones de informacio6n so-
bre los catastros agricolas, entre otros factores.
Es necesario mejorar la precision de este tipo
de modelos para una mayor definicién e im-
plementacion de politicas de gestion del riesgo;
sin embargo, aun con los mejores modelos de
inundacién y de predicciones climaticas, siem-
pre existirdn grandes niveles de incertidumbre,
por lo tanto es necesario considerar medidas
de control y manejo que sean robustas y sufi-

cientes para los diferentes escenarios.
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FIGURA 1.9. Zonas de susceptibilidad a las inundaciones, poblacién expuesta, vulnerabilidad y riesgo relativo®
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Fuente: Corporacion OSSO, 2011 a partir de Ideam, 2010.
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Inundaciones. Municipio de La Virginia (Risaralda), 2011. Fotografia cortesia de: Gabriel Jaime Arango Zapata

23 Rango de susceptibilidad a inundaciones

Mayor potencial. Aquellas éreas donde, por su condicion topogréfica en
los grandes valles de Colombia, existe una mayor probabilidad de que se
presente una inundacion.

Menor potencial. Aquellas dreas donde se pueden presentar inunda-
ciones pero no debido a condiciones topogréficas, sino que se pueden
generar por la interaccion del hombre.

Nivel de vulnerabilidad relativa

Muy alta. Municipios con poblacién expuesta al mayor potencial de inun-
dacién con NBI mayor al 56%.

Alta. Municipios con poblacién expuesta al mayor potencial de inunda-
cion con NBI entre el 27%y el 56%.

Moderada. Municipios con poblacién expuesta al mayor potencial de
inundacion con NBI menor al 27%

Baja. Municipios con poblacion expuesta al menor potencial de inunda-
cién con NBI menor al 56%.

Nivel de riesgo relativo

Muy alta. Municipios con poblacién expuesta al mayor potencial de inun-
dacién con PIB mayor a 100 millones o con poblacién expuesta al menor
potencial con PIB mayor a 9.000 millones.

Alta. Municipios con poblacién expuesta al menor potencial de inunda-
¢ién con PIB entre 4.000 y 9.000 millones.

Moderada. Municipios con poblacion expuesta al menor potencial de
inundacion con PIB entre 100 y 4.000 millones.

Baja. Municipios con poblacion expuesta al menor potencial de inunda-
¢ién con PIB menor a 4.000 millones 6 con poblacién expuesta al mayor
potencial con PIB menor a 100 millones.
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GRAFICA 1.11. Pérdidas maximas probables en el sector agropecuario por inundacion para un periodo de 500 afios, por departamentos

PML por inundacién. Periodo de retorno de 500 afios, como porcentaje del valor expuesto
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Estimacion de pérdidas econdmicas por inundacién

Departamento

Antioquia
Atlantico
Arauca

Bolivar

Boyacd

Caldas
(aquetd

Cauca

Cesar

(Cérdoba
Cundinamarca
Huila

La Guajira
Magdalena
Meta

Narifio

Norte de Santander
Quindio
Risaralda
Santander
Sucre

Tolima

Valle del Cauca
Casanare
Resto de departamentos

PML (%) PML valor (US$ millones)
gy Periodos de retorno Periodos de retorno
(US$ millones)

53 18

1.295 2,28 410 9,12 30
84 4,28 7,1 17,14 4 7 14
448 16,47 29,65 65,89 74 133 295
510 10.07 18,12 40,27 52 93 208
564 0,47 0,84 1,87 3 5 n
294 0,0 0,01 0,01 0 0 0
1.091 2,74 4,94 10,97 30 54 120
545 1,49 2,68 5,96 8 15 33
641 13,86 24,95 55,45 89 160 356
607 7,42 13,36 29,69 45 81 180
677 1,74 313 6,96 12 2 47
51 2,20 3,95 8,79 n 2 46
529 0,68 1,22 2,1 4 6 14
57 8,50 15,30 33,99 49 87 194
1.484 3,74 6,73 14,97 56 100 222
364 373 6,71 14,92 14 24 54
413 1,76 3,16 7,02 7 13 29
104 0,01 0,02 0,05 0 0 0
147 0,01 0,01 0,02 0 0 0
733 4,69 8,45 18,77 34 62 138
282 9,17 16,50 36,67 26 47 103
749 1,85 332 739 14 25 55
612 39 7,04 15,64 24 43 9%
1.038 20,81 37,45 83,22 216 389 864
2.710 2,10 3,78 8,41 57 103 228

Fuente: Cardona, et dl., 2005.
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1.3.4. Distribucion geografica

de la amenaza, la exposicion, la
vulnerabilidad y el riesgo relativo
frente a los deslizamientos

En Colombia, las condiciones topogra-
ficas forman un escenario propicio para la
ocurrencia de movimientos en masa, situacion
que se acentuia con los procesos antropicos que
se desarrollan en las zonas montaifiosas. La ocu-
rrencia de movimientos en masa estd controlada
por la concurrencia de factores geoldgicos, geo-
morfolégicos, estructurales, climaticos y geotéc-
nicos que interactian en el territorio. El paso de
condiciones de estabilidad a condiciones de inesta-
bilidad puede ser disparado por variables natura-
les, como vibraciones del terreno causadas por un
sismo, por las propiedades del suelo, por el agua
que actiia como lubricante en las zonas donde se
filtra, o por el arrastre de particulas. A su vez, los
movimientos en masa pueden estar influencia-
dos por intervenciones antrdpicas que generan
procesos erosivos, como se ha mencionado an-
teriormente, y por otros factores, como los cor-
tes para la construccion de carreteras, el manejo
inadecuado de laderas para urbanizar, la instala-
cidn de redes de infraestructura, las infiltraciones
de agua por fugas en los sistemas de acueducto y
alcantarillado, la ausencia o insuficiencia de siste-
mas de recoleccion de aguas lluvias, la deforesta-
cién y la mineria.

Diversas instituciones en el pais, como
el Ideam, el SGC (antes Ingeominas) y algunas
universidades, han realizado estudios sobre
zonificacion de la amenaza por movimientos
en masa. El primer inventario nacional de movi-
mientos en masa fue realizado por la Universidad
Nacional de Colombia en 1989. A partir de 1997,
el SGC viene conformando el catdlogo nacional
de movimientos en masa, que sirvié de base para
la zonificacién que se publico en el 2003 sobre la

clasificacion regional de amenaza relativa a movi-

mientos en masa en Colombia, donde se estable-
cen cinco categorias de acuerdo con la densidad,
frecuencia y recurrencia. Lo tltimo que se desa-
rroll6 al respecto fue en el 2010, cuando el SGC
y el Ideam realizaron la actualizacién del mapa
nacional de amenaza relativa por movimientos
en masa, a una escala 1:500.000.

El 18% del territorio nacional se en-
cuentra localizado en zonas de amenaza muy
alta y alta por movimientos en masa, princi-
palmente en los departamentos de la region
Andina que tienen gran porcentaje de su area
expuesta a este fenomeno, como Boyaca (74%),
Cundinamarca (65%), Risaralda (61%) y Cal-
das (59%) (Figura 1.10). La amenaza muy alta
se concentra principalmente en la vertiente de
los rios Cauca y Patia, la parte norte de la Cordi-
llera Oriental y en la Cordillera Occidental. En
la Cordillera Oriental se destaca la inestabilidad
de la zona debido al fracturamiento de los ma-
teriales asociado con las presencia de fallas. La
amenaza alta se concentra especialmente en al-
gunos sectores de la Cordillera Central, en la
Sierra Nevada de Santa Marta, en los macizos
de Quetame y Santander y en el piedemonte de
la Cordillera Oriental. La amenaza muy baja,
que afecta el 50% del territorio nacional, se
ubica sobre todo en las regiones Orinoquia y
Amazonia. La regiones Caribe y Pacifica se en-
cuentran, en su mayoria, expuestas a la amena-
za baja. La amenaza media (10% del territorio
nacional) se ubica en valles localizados entre
las tres cordilleras.

En amenaza por movimientos en masa,
la mayor exposicion se identifica en 353 muni-
cipios que se localizan en zonas de amenaza alta
y muy alta, y en los cuales se concentra el 8% de
la poblacion nacional. En exposiciéon moderada
se encuentran 346 municipios, que corresponden
al 23% de la poblacién. Los departamentos que
se destacan por tener mayor poblacién en zo-

nas de amenaza muy alta y alta son Antioquia,
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FIGURA 1.10. Amenaza por movimientos en masa, exposicion de la poblacidn, vulnerabilidad y riesgo relativo*

Fuente: Corporacién OSSO, 2011 a partir de Ingeominas e Ideam, 2010 y DANE, 2010.
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Cundinamarca, Cauca, Santander, Boyacd, Cal-
das y Tolima, seguidos por Norte de Santander,
Narino, Huila, Risaralda y Bolivar. A nivel mu-
nicipal, la mayor cantidad de poblacién expuesta
a amenaza alta y muy alta por movimientos en
masa estd en los municipios de Villamaria (Cal-
das); Bolivar, La Vega, Piendamo y Cajibio (Cau-
ca); Yarumal y Urrao (Antioquia); Libano (Toli-
ma); Santa Rosa del Sur (Bolivar); y San Vicente
de Chucuri (Santander) (Figura 1.10).

La vulnerabilidad relativa a las necesi-
dades basicas insatisfechas y a la exposicion
a la amenaza por movimientos en masa se
concentra en la region Andina. Especialmente
en las vertientes del rio Cauca, al occidente de
Antioquia, en la vertiente occidental de la Cor-
dillera Oriental (vertiente del Magdalena), en la
vertiente oriental de la Cordillera Oriental y en
algunos municipios andinos de los departamen-

tos Huila, Cauca y Narifo.

El indice de riesgo relativo con respec-
to al PIB y a la amenaza por movimientos en
masa es mayor en Antioquia, el Eje Cafetero,
Santander y Norte de Santander. En la vertien-
te oriental de la Cordillera Oriental y en muni-
cipios de Huila y Cauca.

No se identificaron modelos probabilis-
tas que estimen las pérdidas econémicasy de vi-
das frente a los deslizamientos a escala nacional
o regional, aunque existen avances importantes
en algunos municipios a nivel local. Dado que
la infraestructura que mas se ve afectada por este
tipo de fenémenos es principalmente la de los
sectores de transporte y vivienda, es preciso que
se desarrollen a futuro modelos, por lo menos en
una primera fase a escala nacional, y se promueva
una mayor implementacién de los modelos a es-

cala municipal para el tema de vivienda.

24 Nivel de amenaza por movimientos en masa
Muy alta. Zonas de laderas muy inestables, con altas pendientes y fuerte
intervencién antropica, donde los movimientos en masa y procesos ero-
sivos son muy frecuentes y numerosos.
Alta. Zonas con laderas inestables y dreas de laderas con inestabilidad
acentuada por procesos erosivos, con fuerte intervencion antrépica, don-
de los movimientos en masa son menos frecuentes y numerosos.
Media. Zonas con laderas sin evidencia de inestabilidad actual y dreas
de laderas con baja inestabilidad generada por procesos erosivos de baja
intensidad, predominando procesos de reptacion.
Baja. Zonas planas o con laderas de pendientes bajas, en general esta-
bles, con cobertura vegetal y muy poco poblada, en donde la posibilidad
de generarse inestabilidad del terreno es baja.

Nivel de vulnerabilidad relativa

Muy alta. Municipios con poblacion expuesta a amenaza alta con NBI
mayor al 56% o municipios con amenaza muy alta con NBI mayor al 41%.
Alta. Municipios con poblacion expuesta a amenaza media con NBI

mayor al 56% o con poblacidn expuesta a amenaza alta con NBI me-
nor al 56%.

Moderada. Municipios con poblacion expuesta a amenaza media con NBI
entre 27% y el 56%.

Baja. Municipios con poblacién expuesta a amenaza baja con NBI menor
al 76% o con poblacién expuesta a cualquier nivel de amenaza con NBI
menor al 27%.

Nivel de riesgo relativo

Muy alta. Municipios con poblacion expuesta a amenaza alta y muy alta
con PIB mayor a 100 millones.

Alta. Municipios con poblacion expuesta a amenaza media con PIB entre
100y 4.000 o expuestos a amenaza alta con PIB menor a 100 millones.
Moderada. Municipios con poblacion expuesta a amenaza baja con PIB
menor a 4.000 millones o expuestos a la amenaza media con PIB menor
a 100 millones.

Baja. Municipios con poblacidn expuesta a amenaza muy baja con PIB
menor a 4.000 millones.
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1.3.5. El cambio climatico y los
fenomenos de Fl Nifio y La Nifia

Los fenomenos amenazantes, como
inundaciones, movimientos en masa, aveni-
das torrenciales, vendavales, sequias, entre
otros, se correlacionan con la variabilidad
climatica interanual, periodos secos y llu-
viosos segin cada region del pais, que son
incrementados considerablemente con la
ocurrencia de fenomenos El Nifio y La Nifa.
Durante la presencia de episodios calidos del
fenémeno ENSO (El Nifio/La Nifia-Southern
Oscillation), El Nifo, hay déficit de precipita-
ciones en Colombia, lo que se traduce en se-

quias, escasez de agua potable y el incremento

notable de incendios forestales. Durante la
ocurrencia de episodios frios, La Nifna, hay
un aumento de las lluvias y consecuentemente
mas inundaciones, inestabilidad de las laderas
por movimientos en masa y efectos sobre vidas
humanas, viviendas, vias terrestres, el sector
agropecuario, entre otros.

Se tiene certeza sobre periodos de ocu-
rrencia de los fenomenos de El Nifio y La Nifa
desde 1950, por lo que se puede afirmar que con-
tinuaran presentandose en el futuro. Asimismo,
se puede decir que si no se toman las acciones
pertinentes, las afectaciones y pérdidas seguiran
en aumento. Tanto los episodios de El Nifio como
de La Nifna son fendmenos frecuentes, con perio-

dos de retorno que oscilan entre dos y siete afios.

GRAFICA 1.12. Episodios de los fenémenos La Nifia y El Nifio vs. histograma anual de registros de pérdidas por

fendmenos hidrometeoroldgicos
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Fuente: Corporacion OSSO, 2011 a partir de NOAA, 2011 y Corporaciéon OSSO-EAFIT, 2011.
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Entre 1950 y el 2011 han ocurrido 15 episodios de
El Nifio y 13 de La Nifia (Grdfica 1.12). Aunque la
temporada de lluvias asociada con La Nifia 2010-
2011 puede considerarse como el que mayores pér-
didas ha generado en el pais, otros episodios, como
La Nifia de finales del 2008 y principios del 20097,
tuvieron efectos muy similares al ultimo registra-
do, en cuanto a nimero de municipios afectados y
tipo de pérdidas principales (sector agropecuario,
vivienda, vias terrestres).

Aunque todavia no hay evidencia em-
pirica que permita correlacionar efectos del
cambio climatico con la frecuencia de desas-
tres en el pais, si hay evidencia concluyente de
fenomenos como la pérdida de glaciares. Se
prevé que para el periodo 2011-2040 los ecosis-

temas de las partes altas de las tres cordilleras
colombianas puedan sufrir impactos muy altos
y altos en mas del 70% del area total, principal-
mente en los departamentos de Boyaca, Tolima,
Narino, Cauca y Cundinamarca; esto resulta
particularmente importante al tener en conside-
racion la concentracion de poblacion y sistemas
productivos que dependen de estos ecosistemas.
Los escenarios de vulnerabilidad muestran que
los ecosistemas naturales o poco intervenidos
son menos sensibles al cambio climatico que
los espacios transformados en el ambiente ru-
ral (MAVDT, Ideam, PNUD y GEE 2010). De
acuerdo con las investigaciones realizadas por el
Ideam, se confirman tendencias sobre variabili-

dad climatica en el pais (Recuadro 1.2).

Recuadro 1.2. Conclusiones de la tendencia de los registros histéricos climatoldgicos para el periodo 1971-2000

El andlisis de las tendencias de largo plazo en los registros histdricos climatoldgicos tomados en diferentes regiones del pais, muestra las siguientes

evidencias del cambio climatico:

—

. La temperatura media aumentd a una tasa de cambio de 0,13 °C por década durante el periodo 1971-2000. Los departamentos en los que se

han presentado los mayores aumentos son: Cérdoba, Valle del Cauca, Sucre, Antioquia, La Guajira, Bolivar, Chocd, Santander, Norte de Santander,
(auca, San Andrés, Tolima y Caqueté; lo que indica de alguna manera que son lugares que han sentido mayormente el calentamiento global sobre el

territorio nacional.

2. Las tendencias para el periodo 1971-2000 de la precipitacion total anual han mostrado disminucién en unos sectores y aumento en otros. En
particular, las disminuciones mds significativas en la lluvia total anual se registraron en Atlantico, Arauca, Guaviare, Boyacd y Cundinamarca; mientras
que las tasas de aumento se registraron a nivel regional en Quindio, San Andrés, Cesar, Cauca, Vaupés, Guainia, Antioquia, Chocd y Caldas.

3. La humedad relativa no ha presentado cambios significativos para el periodo en estudio, es decir, sus valores han permanecido estables.

4. Los glaciares estan perdiendo anualmente entre el 3 y 5% del drea glaciar en el pais y se experimenta retroceso del frente glaciar de 20 a 25 m por
ano. De esta forma, para el periodo 2002-2003 el area total de los glaciares era de 55,4 km?, mientras que para el lapso 2006-2007 la superficie se

redujo a 47,1 km?,

5. En cuanto al nivel medio del mar existe una tendencia al aumento, que puede oscilar entre 2,3y 3,5 ml al afio en el mar Caribe colombiano, y de 2,2

ml al afio en la costa Pacifica.

Fuente: MAVDT, Ideam, PNUD y GEE, 2010.

25 Se declara un episodio ENSO, La Nifia cuando el ONI (indice de Oscila-
cién de El Nifo, por sus siglas en inglés), acumula cinco o mds trimestres
consecutivos con temperaturas de la superficie del océano Pacifico igual
o por debajo de las temperaturas normales en 0,5 °C. Entre octubre del
2008 y abril del 2009 se completaron cuatro trimestres con esta condi-
¢ion que, en la practica, por los efectos sobre incremento de las lluvias en
Colombia se podria interpretar como condiciones cercana a una Nifia. El
trimestre anterior a este periodo se tuvieron temperaturas con diferen-
cias de 0,3 °Cpor debajo de lo normal.
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La agricultura campesina de subsisten-
cia es y sera cada vez mas vulnerable, y al mis-
mo tiempo estara mas afectada por la varia-
bilidad climatica. Esta situacion serd especial-
mente notoria en los departamentos de Narifo,
Boyacd, Cesar y Cauca. En Bolivar se encuentra
la mayoria de cuerpos de agua natural que pre-
sentan la mas alta vulnerabilidad, los mayores
impactos potenciales y una alta presion que se
sufre a causa del avance de la frontera agricola.

La frecuencia de las precipitaciones fuer-
tes se ha incrementado en las zonas terrestres,
en consonancia con el calentamiento y el au-
mento observado de vapor de agua atmosfé-
rico (IPCC, 2007). De acuerdo con la Segunda
Comunicaciéon de Colombia ante la Convencion
Marco de las Naciones Unidas para el Cambio
Climatico (MAVDT, Ideam, PNUD y GEF, 2010),
en los paramos hay una tendencia a la disminu-
cion de eventos extremos de lluvia (asociados
con aguaceros), contrario con lo evidenciado en
otros pisos térmicos, en donde, sin importar si la
precipitacion total anual disminuye o aumenta,
en la mayoria de las estaciones: calido (0 a 1.000
msnm), templado (1.001 a 2.000 m) y frio (2.001
a 3.000 m), existe una tendencia al aumento de
las precipitaciones de alta intensidad (Benavi-
des, Mayorga & Hurtado, 2007). Esto ratifica la
existencia de un incremento de eventos extremos
por lluvias planteada en el Cuarto Informe del
IPCC. Para ilustrar esta situacion, se han tomado
los registros hidrometeoroldgicos de la estacion
del Aeropuerto Internacional Ernesto Cortissoz,
en el municipio de Soledad, area metropolitana

de Barranquilla, en los cuales se evidencia que

no sélo ha aumentado la precipitaciéon anual en
aproximadamente un 72%, sino que casi se ha
duplicado el nimero de tormentas o lluvias in-
tensas que se presenta anualmente

El riesgo de desastre sigue aumentando
mas por una inadecuada gestion territorial,
sectorial y privada, que por factores externos
como el cambio climatico. Si bien las variacio-
nes en el clima se registran como una tendencia
en los ultimos afios, no se puede concluir que
sea la causa del aumento del riesgo en el pais, en
tanto si lo son factores como el aumento de la
exposicion y la vulnerabilidad causados por el
inadecuado uso de los instrumentos de planifi-
cacion y desarrollo territorial, la degradacion del
suelo, la desarticulacidn de actividades sectoria-
les con las acciones requeridas para la reducciéon
y control del riesgo, y la falta de corresponsabi-
lidad del sector privado, entre otros. De no im-
plementarse una politica publica en gestion del
riesgo y articularla adecudamente a los procesos
de desarrollo, se presume que eventos desastrosos
pueden generar escenarios mas criticos en térmi-
nos del impacto financiero y de pérdidas de vidas,
como la posibilidad de un terremoto con un pe-
riodo de retorno de 500 afios cerca de cualquiera
de las principales ciudades, con pérdidas estima-
das para Bogota de US$ 12.700 millones, Mede-
Ilin con US$ 7.566 millones, Cali con US$ 6.427
y en la region del Eje Cafetero US$ 2.049 millo-
nes (Cardona, et al., 2004 a y b). Los siguientes
capitulos de este documento complementan los
analisis sobre los factores del aumento del riesgo
en Colombia y las recomendaciones para buscar

la disminucion del mismo.
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1.4. EL IMPACTO DE LOS DESASTRES HISTORICOS

EN COLOMBIA

1.4.1. Distribucion geografica de
los registros de eventos histdricos
y pérdidas de vida por regiones

Al ser las inundaciones los eventos mas
frecuentes, el mayor nimero de registros his-
toricos de pérdidas en casi todos los departa-
mentos de Colombia estan asociados con este
fenémeno (Grdfica 1.13 ). Segun la base de datos
de Deslnventar (Corporacién OSSO y EAFIT,
2011), en la mayoria del territorio nacional los
registros historicos de pérdidas que predominan
son causados por inundaciones; la excepcion la
constituyen los departamentos de la regién Andi-
na, como Antioquia, Tolima, Caldas, Narifio, Bo-
yacd, Cauca, Cundinamarca, Risaralda y Quindio,
donde el mayor nimero de eventos son los desliza-
mientos, aunque también se presenta un nimero
importante de reportes por inundaciones. Debido
a la localizacién de los volcanes, los departamen-
tos con mayor nimero de fenémenos relaciona-
dos con ellos son Narifio, Cauca, Huila, Tolima y
Caldas; mientras que el mayor nimero de regis-
tros por sismos, que hayan generado algun tipo de
pérdidas entre 1970 y el 2011, lo presentan el Va-
lle del Cauca, Antioquia, Boyaca, Cauca, Chocd,
Narifio, Risaralda, Caldas, Quindio, Santander,
Tolima y Norte de Santander.

Los departamentos con mayores pér-
didas de vidas acumuladas en los ultimos
40 anos son Tolima y Caldas (Grdfica 1.13).
Debido a la avalancha de Armero y a un gran
numero de deslizamientos, ademas de los efec-
tos de sismos e inundaciones, Tolima y Caldas
tienen los indicadores mas altos de pérdidas de

vidas. Antioquia reporta el mayor numero de

pérdidas de vidas por deslizamientos (1.712) y
por inundaciones (200), mientras que en Quin-
dio se observa el mayor numero de victimas
por sismos (1.350), seguido por Cauca (1.116).
Narino, Valle del Cauca, Norte de Santander,
Risaralda, Cundinamarca y Bogotd alcanzan en
el periodo 1970-2011 maés de 300 pérdidas de
vidas cada uno. Sucre, Cesar, Atlantico y Cho-
cb, tienen cifras superiores a 240, donde un
gran porcentaje de estas vidas han sido cobra-
das por deslizamientos.

En los ultimos 40 aiios se han visto afec-
tadas mas de 1 millon de viviendas asociadas a
la ocurrencia de diferentes fenomenos; el 73%
por inundaciones, el 7% por sismos, el 5% por
deslizamientos y el 15% por otros fenémenos.
Los departamentos de la costa Caribe, como
Bolivar, Magdalena, Cérdoba, Atlantico, Cesar,
Sucre y La Guajira, concentran mas del 48% de
las viviendas afectadas, seguidos por Antioquia
y los departamentos de la vertiente occidental
de la Cordillera Occidental, como Chocd, Valle
del Cauca, Narifo y Cauca, todos con mas de 20
mil viviendas afectadas cada uno. Entre 20 mil y
9 mil viviendas con dafios por inundaciones tie-
nen Tolima, Santander, Risaralda, Norte de San-
tander, Boyacd, Cundinamarca y Bogotd. Los
departamentos con mayor nimero de viviendas
afectadas por deslizamientos son Cauca y Nari-
o, con mas de 10 mil unidades.

De las 190 mil viviendas destruidas du-
rante el periodo 1970-2010, el mayor nimero
de ellas lo presentan Quindio, con 33.372, Cau-
ca, con 17.270, y Tolima, con 13.770. El daiio
de estas viviendas fue causado principalmente

por sismos y erupciones volcanicas; mientras
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que Narifio, Santander y Antioquia tienen
mas de 10 mil unidades destruidas cada uno,
por fenomenos hidrometeoroldgicos en gene-
ral. Si se analizan en términos absolutos las pér-
didas totales de vivienda, se encuentra que en
la regiéon Andina por lo general se concentran

en las capitales de departamentos y en grandes

ciudades como Bogotd, Cali, Medellin y Buca-
ramanga. Mientras que en la region Pacifica y
en el norte del pais las viviendas destruidas se
localizan en municipios pequefios y medianos,
como aquellos ubicados en las cuencas de los
rios Sini y Magdalena y los rios Mira y Telembi,

respectivamente.

GRAFICA 1.13. Distribucion de pérdidas por departamentos segtin nimero de registros, pérdidas de vidas, viviendas destruidas y afectadas

Nimero de registros Pérdida de vidas (Escala logaritimica)
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Fuente: Corporacién OSSO, 2011 a partir de Corporacién OSSO-EAFIT, 2011.
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Los datos de daiios y pérdidas en vi-
viendas durante la ultima década, normali-
zados segun el tamaiio de la poblacion mu-
nicipal, se concentran en los municipios de
poblacion menor a 100 mil habitantes y con
altos porcentajes de NBI. Aunque las pérdi-
das se distribuyen a lo largo y ancho del pais,
las mayores tasas de viviendas destruidas por
cada 100 mil habitantes no sélo se identifi-

can en municipios de la regiéon Andina, sino
también en municipios de la region Pacifica.
Las tasas de afectacion parcial de viviendas
presentan una alta concentracién en los de-
partamentos de las regiones Caribe y Pacifica,
donde se localiza la mayor cantidad de muni-
cipios con altos porcentajes de poblacién con
NBI y mayor susceptibilidad a inundaciones
(Figura 1.11).

FIGURA 1.11. Viviendas destruidas y afectadas por cada 100 mil habitantes, 2001-2010

2001-2010
Homalizada por pob, 100,000 hab.
Bl Mayor 2 5.000
B 1.000 a 5000
B 1001000
I 10a100
Mamor a 10

Viviendas afectadas
2001-2010

Harmalizada por pob, 100,000 hab.
B Mayor o 50000

B 250008 50.000 -‘-P\hb
B 10,000 a 25.000 ‘/
B 1,000 5 10,000
I Menor a 1,000

Fuente: Corporacién OSSO, 2011 a partir de Corporacién OSSO-EAFIT, 2011 y DANE, 2010.
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1.4.2. Pérdidas histdricas por
sectores productivos y de servicios

La falta de metodologias y de respon-
sabilidades previamente establecidas para la
evaluacion sectorial de dafios, asi como meca-
nismos de articulacion entre las Secretarias de
despacho municipal y departamental y los Co-
mités Locales y Regionales para la Prevencion
y Atencion de Desastres, hacen que los regis-
tros de pérdidas en los sectores no se realicen
sistematicamente, tengan baja confiabilidad vy,
por lo tanto, estén subestimados. Los datos de
afectacion en sectores son muy limitados y no se
cuenta con evaluaciones sistematicas en este sen-
tido; los reportes de viviendas son constantes y se
dividen en viviendas destruidas y viviendas afec-
tadas, sin tener una referencia del nivel de dafios
ni las dreas o la estratificacion socioecondmica,
ya que esta informacion es recogida normalmen-
te por las Oficinas de Prevencion y Atencién de
Desastres que dependen de las Secretarias de
Gobierno. Las Secretarias municipales y depar-
tamentales que representan a los diferentes sec-
tores no cuentan en general con metodologias
previamente establecidas ni coordinadas con los
respectivos Ministerios, y no participan muy acti-
vamente en los CLOPAD. Aunque la informacién
encontrada es muy limitada, se hace un anélisis
de los reportes de pérdidas encontrados en la
base de dato DesInventar y en otros reportes.

Sdlo se dispone de valoraciones econo-
micas de pérdidas para los desastres de gran
impacto. El Gobierno Nacional ha solicitado en
dos ocasiones (para el sismo del Eje Cafetero de
1999 y el fendmeno de La Nina 2010-2011) el
apoyo de la Comisién Econdmica para Améri-
ca Latina y el Caribe (CEPAL) para realizar una
valoracion socioecondmica de las pérdidas, con
el objetivo de tener informacién que permitiera

orientar la toma de decisiones frente a los pro-

cesos de reconstruccion y recuperacion. Adicio-
nalmente, a través de la Corporaciéon Andina
de Fomento (CAF), los gobiernos de los paises
miembros de la Comunidad Andina solicitaron
una valoracion de las pérdidas asociadas con el
episodio de El Nifo 1997-1998. Por lo tanto, se
cuenta con estimaciones econoémicas para estos
tres desastres, junto con las valoraciones de otros
tres desastres de impacto significativo, realiza-
das a través del Consorcio Evaluacién de Ries-
gos Naturales (ERN) - Colombia en el marco del
acuerdo de Cooperacion celebrado entre el Ban-
co Mundial, la Agencia Colombiana de Coope-
racion Internacional y el Departamento Nacional
de Planeacion (Cardona et 4l, 2004b).

1.4.2.1. Sector vivienda

En promedio se pierden al ano 4.650
viviendas y se afectan otras 25.911, lo que sig-
nifica que es uno de los sectores que registra
mayores impactos, tanto por la ocurrencia de
fenomenos naturales como por eventos antro-
picos. Entre 1970 y el 2011 fueron destruidas
190 mil viviendas. Las inundaciones generaron
de manera acumulada las mayores pérdidas, con
mas de 79 mil unidades (42%), mientras que los
sismos ocasionaron un total de 51 mil (27%), los
deslizamientos casi 18 mil (9%), las erupciones
volcanicas 5.400 (3%) y otros eventos, como
vendavales e incendios, 35 mil (19%) (Grdfica
1.13). El numero de viviendas afectadas fue de
1°062.361, de las cuales mas de la tercera parte
estuvo asociada con inundaciones y vendavales.

Entre 1970 y el 2010 han ocurrido siete
grandes desastres para los cuales se dispone
de valoracién econdmica de las pérdidas en vi-
vienda. Cuatro de esos desastres ocurrieron en
una misma década, la de 1990, en la que se re-
gistraron tres terremotos y el fenémeno El Nifio
1997-1998 (Tabla 1.7).
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El sismo del Eje Cafetero de 1999 y el
episodio La Nifia 2010-2011 son los eventos
que reportan mayores pérdidas en el sector,
con valores del mismo orden de magnitud,
alrededor de US$ 900 millones constantes de
2010 (Tabla 1.7). Sin embargo, el monto de las
pérdidas economicas asociadas con el fendme-
no de La Nifla 2010-2011 es parcial, ya que el
reporte corresponde a marzo del 2011. Es decir,
las pérdidas en vivienda por este evento podrian
ser mayores que las pérdidas en vivienda por el

terremoto del Eje Cafetero.

TABLA 1.7. Pérdidas en el sector vivienda para siete
desastres con valoracién econdmica, 1970-2010

Desastre Pérdidas en vivienda
(US$ millones de 2010)

Terremoto de Popayan, 1983 51,09 m
Erupcion del volcan Nevado del 31,72 (1)
Ruiz, 1985

Terremotos del Atrato Medio, 1992 15,42 m
Terremoto Pdez, 1994 76,88 (1)
Fendmeno de El Nifio 1997-1998 40,67 i}
Terremoto del Eje Cafetero, 1999 943,31 (3)
Fenémeno de La Nifia 2010-2011 886,02 (4)
Total 2.045,11

Fuentes: Corporaciéon OSSO, 2011 a partir de
valoraciones disponibles:

(1) Cardona, et dl., 2004a; (2) CAE, 1998; (3)
CEPAL, 1999; (4) CEPAL, 2011.

Estimar las pérdidas en el sector vi-
vienda relacionadas con desastres interme-
dios y pequeios es importante, pues de forma
acumulativa son superiores en numero a las
pérdidas asociadas con los eventos grandes.
Como no se cuenta con una valoracién econo-
mica de las pérdidas para este tipo de eventos,
se realizd una estimacion general que permitie-

ra tener una aproximacién minima, utilizado

los datos registrados en el inventario nacional
de desastres bajo los siguientes supuestos: la
pérdida de una vivienda equivale al costo de
construccion de una vivienda de interés social
(VIS) (excluyendo el costo del terreno y los
costos de urbanizacion), y la afectacion de una
vivienda equivale a una cuarta parte del costo
de construccién de una VIS*. El estimativo se
realiz6 para 7 mil registros correspondientes a
desastres intermedios y pequefios relaciona-
dos tanto con fenémenos hidrometeorologicos
como con fendmenos geoldgicos (Tabla 1.8).
Las pérdidas en el sector vivienda asocia-
das con desastres intermedios y pequeiios co-
rresponden en un 96% a fenomenos hidrome-
teorologicos, superando los US$ 223 millones
anuales, en la década de 1990, y los US$ 315 mi-
llones anuales, entre el 2001 y el 2010. Entre las
décadas de 1990 y 2000, las pérdidas en vivienda
por desastres pequeiios e intermedios asociados
con eventos hidrometeoroldgicos crecieron en un
330%; de manera acumulada se estima que se han
perdido aproximadamente US$ 4.900 millones en
los dltimos 40 afos (Tabla 1.8). La excepcion son
los promedios anuales de las tltimas dos décadas,
los anos 1992 y 1998, en los cuales hubo reduc-
cién del régimen de lluvias debido a la presencia
de episodios El Nifo, y los afios 2008 y 2010, en
los que por la presencia del fendmeno de La Nina
las pérdidas superaron los US$ 540 millones.
Entre 1970 y el 2010 las pérdidas acumu-
ladas en este sector asociadas a todo tipo de de-
sastres (grandes, intermedios y pequeiios) al-
canzaron los US$ 7.100 millones, y el promedio
de pérdidas anuales fue de US$ 177 millones.

26 Las estimaciones se consideran que son conservadoras, pues en primera
instancia no todas las viviendas destruidas son VIS, muchas tienen dreas
y valores superiores; y segundo, las viviendas afectadas pueden tener
porcentajes de afectacion mucho mayor.
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TABLA 1.8. Estimacién econémica de pérdidas del sector vivienda para més de 7 mil desastres intermedios y pequefios, 1970-2010

Millones de délares constantes de 2010. Excluye los siete grandes desastres presentados en la Tabla 1.7

Periodo Fenémenos hidrometeoroldgicos Fenémenos geoldgicos Hmy G
(Hm) (G)

No. de viviendas Pérdidas en No. de viviendas Pérdidas en No. viviendas
Destruidas — D millones de Destruidas - D millones de Destruidas—D | Pérdidas totales
Afectadas - A dolares Afectadas - A dolares Afectadas - A
1970-1979 19.352-D 217,78 2.892-D 27,65 22.244-D 245,43
22.723-A 2.420-A 25.143-A
1980-1989 17.035-D 164,71 69-D 1,12 17.104-D 165,83
14.136 -A 145-A 14.281-A
1990-1999 42325-D 1.038,34 1.793-D 70,94 44.118-D 1.109, 19
114.972-A 9.255-A 124.227-A
2000-2009 34582-D 3.430,72 2.039-D 63,48 36.581-D 3.494, 21
461.975-A 7.322-A 469.297 -A
2010 60-D 42,98 0-D 0,11 60-D 43,09
5.807-A 15-A 5.822-A
TOTALES 113314-D 4.894,54 6.793-D 163,32 120.107-D 5.057,77
619.613-A 19.157-A 638.770- A

Fuente: Corporacién OSSO, 2011 a partir de Cardona, et dl., 2004a

Los grandes desastres”’ (Corporaciéon OSSO,
2011) han ocasionado pérdidas de aproximada-
mente US$ 2 mil millones (Tabla 1.7). Los de-
sastres intermedios y pequefios han producido
pérdidas de vivienda de aproximadamente US$
5 mil millones (Tabla 1.8).

Las cifras permiten corroborar que
los efectos de dafios y pérdidas por eventos
pequenos e intermedios en vivienda son ma-
yores (250%) a los producidos por desastres
grandes, que representan el 1,75% del PIB
nacional para el afio 2010. Estos célculos,
aunque conservadores, demuestran que el im-
pacto causado por la acumulacién de eventos
considerados como menores o moderados,
producidos generalmente por la degradacion
ambiental y el uso y ocupacién inadecuada
del territorio, especialmente en los estratos

socioecondmicos mas fragiles, demanda una

fuerte politica alrededor de la disminucion
de la vulnerabilidad de las poblaciones y en
especial del sector vivienda. Esta afirmacion
coincide con los resultados del estudio de Car-
dona et al, (2004b) donde el total de pérdidas
relativas a los sectores vivienda y agropecua-
rio, causadas por eventos de baja intensidad
en un lapso de 30 afos (1970-2000), llegd a
representar el 2,3% del PIB nacional para el
2000. Esta cifra es significativa teniendo en
cuenta que las pérdidas ocasionadas por el
sismo del Eje Cafetero representaron entre el
1,5% y el 1,8% del PIB nacional de 1999. Asi se

27 Pérdidas en el sector vivienda para siete grandes desastres: Sismo Po-
payan, 1983; Erupcién Nevado El Ruiz, 1985; Sismo Atrato Medio, 1992;
Sismo Péez, 1994; El Nifio 1997-1998; Sismo Eje Cafetero, 1999; La Nifia,
2010-2011. Fuente: Corporacion 0SS0 (2011) a partir de ERN (2004); CAF
(1998); CEPAL (1999); CEPAL (2011)
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corrobora que en Colombia las pérdidas por
eventos menores, de manera acumulada, son
similares al impacto producido por un desas-
tre de gran magnitud, con la diferencia de que
los pequenios eventos no son visibles mediati-
ca y politicamente, y por lo tanto no generan
esfuerzos gubernamentales para la reducciéon
del riesgo (Tabla 1.9).

1.4.2.2. Sector transporte

La reconstruccion de un kilémetro
de carretera puede valer hasta cinco veces
el costo de realizar un buen mantenimien-
to preventivo (DNP, 2010b), y los costos in-
directos por suspension del trafico pueden
llegar a valores de hasta $2 mil millones de
pesos diarios®; por lo tanto, es fundamental

fortalecer las estrategias de prevencion en
el sector vial. Anualmente el Invias, con re-
cursos de la cuenta “Construccidn de obras de
emergencia para la red vial nacional’, invierte
en promedio $50 mil millones, aunque en ep-
siodios La Nifia esta cifra puede ser superior
a los $120 mil millones (Ministerio de Trans-
porte, 2011), orientados principalmente a la
atencion de emergencias, razén por la cual
queda poco presupuesto para la prevencién y
mitigacion del riesgo (Grdfica 1.14). De las in-
versiones anuales, el 91% se destina a la aten-
cién y rehabilitacion y s6lo un 9% a la preven-
cién (Invias, 2009), lo cual significa que si no
existe un cambio de estrategia hacia mejorar
el mantenimiento preventivo y correctivo, las

pérdidas seran cada vez mayores.

TABLA 1.9. Pérdidas econdmicas totales, 1970-2010

(Millones de ddlares constantes de 2010)

Valoracion econdmica desastres intermedios

Periodo y pequeiios
(Tabla 1.4)

Pérdidas estimadas
siete desastres grandes con valoracion
economica (Tabla 1.3)

Hidro- o Hidro- o
- Geoldgicos - Geoldgicos
meteoroldgicos meteoroldgicos

1970-1979 217,78 27,65 245,43
1980-1989 164,71 112 82,82 248,65
1990-1999 1.038,34 70,94 40,67 1.035,60 2.185,55
2000-2009 3.430,72 63,48 3.494,2
2010 42,98 0,11 886,0 929,09
Total 4.894 53 163,3 926,67 1.118,42 7.102,92

Fuente: Tabla del autor a partir de la informacion registrada en las Tablas 1.7 y 1.8

28 Vias estratégicas como la carretera a Buenaventura y la via al Llano han
alcanzado estos valores (Pontificia Universidad Javeriana, 2004).
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GRAFICA 1.14. Inversiones del Invias para emergencias

(Miles de millones de pesos a precios constantes de 2010)

200

180

160

140

120

100

80

60

40 -

20

1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004

2005 2006 2007 2008 2009 2010

Deacuerdo conlabase de datos de DesIn-
ventar (Corporacion OSSO-EAFIT, 2011), los
departamentos que reportan un mayor nimero
de registros con afectacion vial son Antioquia,
Valle del Cauca, Tolima, Boyaca, Santander,
Cundinamarca y Cauca, los cuales agrupan un
poco mas del 50% del total de eventos. La cuarta
parte de los registros (6.975) en DesInventar pre-
senta afectaciones de diverso tipo sobre las vias,
tanto del orden nacional como departamental o
municipal. La afectacion en la red vial esta aso-
ciada principalmente con fendmenos como desli-
zamientos (54%), inundaciones (30%) y avenidas
torrenciales. Aunque los datos son muy limitados
y es necesario ampliar la informacién con estu-
dios de mayor detalle, lo anterior podria signifi-
car que con estrategias para controlar y manejar
el tema de los deslizamientos, especialmente en

los departamentos de la regién Andina, se podria

Fuente: Ministerio de Transporte, 2011.

estar reduciendo gran parte del problema de la
afectacion vial en el pais.

El fenémeno de La Nifia 2010-2011 afec-
t6 mas de 1.600 kildmetros de infraestructura
vial, equivalentes al 9,7% de la red primaria,
al 24,7% de la red terciaria y al 0,9% de la red
concesionada; también se vieron impactados
90 puentes de la red nacional y demando¢ la
atencion de aproximadamente 500 emergen-
cias y la rehabilitaciéon de mas de 53 tramos
viales nacionales. La atencion de la emergencia
exigid la intervencion con obras para el control
de inundaciones en la regién de La Mojana y en
el Canal del Dique. Estas acciones se han esti-
mado en once veces la inversion del presupuesto
anual para emergencias, ya que ascendié a $628
mil millones (Ministerio de Transporte, 2011).
El transporte de carga estimd que las pérdidas

indirectas generadas por el episodio de La Nina
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ascendieron a $344 mil millones, representados
en lucro cesante, prestaciones econémicas y sa-
larios (Tabla 1.10). Por su lado, las industrias re-
lacionadas con el sector, como los hospedajes,
los talleres mecanicos, los montallantas y las es-
taciones de servicio, llevan el peso del 30% de la
afectacion (Asocarga, 2011).

TABLA 1.10. Dafios o afectaciones en la infraestructura de
transporte, producidos por el fendmeno de La Nifia 2010-2011

(Millones de pesos de 2011)

I T

Vins 3'236.619
FERREO 68.133
AEREQ 60.410
FLUVIAL 23.119
PUERTOS 2.873
Total 3'391.154

Fuente: Ministerio de Transporte con base en BID -
CEPAL, 2011.

1.4.2.3. Sector agropecuario

El 15% de los registros capturados en
DesInventar sefialan pérdidas en cultivos,
pastos y bosques, de los cuales la mitad tiene
que ver con impactos por inundaciones. Para
el periodo comprendido entre 1970 y el 2011, se

contabilizaron 4.898 registros de afectaciones y
pérdidas en el sector agropecuario. El nimero
de hectareas afectadas es aproximadamente de
3’250.000, para un promedio de 79.500 ha/afio.
Al comparar esta informacion con los reportes
de un sélo fenémeno como el de La Nifia 2010-
2011, o la afectacion de la ola invernal 2008, se
puede confirmar el subregistro sistematico de
los datos de hectédreas perdidas, por lo que es
posible estimar que el nimero real de hectareas
afectadas puede ser por lo menos unas cuatro o
cinco veces la cifra senalada.

Las pérdidas en el PIB del sector agro-
pecuario estan aumentando a causa de los fe-
nomenos hidrometeoroldgicos. La siguiente
tabla muestra que para el periodo 1971-1980
las pérdidas acumuladas fueron equivalentes
al 1,52% del PIB agricola, correspondiente
a 1980, 4,52 % para el periodo 1981-1990, y
5,6% para la década 1991-2000 (Tabla 1.11).
Esta tendencia creciente de las pérdidas es ex-
plicable por los factores de degradacién am-
biental mencionados, el crecimiento de las
areas sembradas y por las pocas medidas de
reduccion del riesgo adoptadas sectorialmen-
te tanto por actores publicos como privados,
como se vera en el Capitulo 4 de este docu-

mento (Recuadro 1.3).

TABLA 1.11. Pérdidas acumuladas de eventos menores del sector agropecuario

(Millones de ddlares y porcentaje PIB)

Periodo Hectdreas de Pérdidas en cultivos valor PIB del sector agricola para el iiltimo Participacion de pérdidas
cultivos afectadas corriente (constante) del periodo corriente (constante) en el PIB sectorial

1971-1980 327.497 98,25 (172,64)
1981-1990 738.743 295,50 (689,50)
1991-2000 964.450 578,67 (758,38)

6.466 (11.352) 1,52%
6.539(15.257) 4,52%
10.330(13.358) 5,6%

Fuente: Cardona, et dl., 2004b
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Recuadro 1.3. Pérdidas historicas en el sector agropecuario por los episodios de

El Nifio 1997-1998 y de La Nifia 2010-2011

El fenomeno de El Nifio 1997-1998, que se manifestd con una deficiencia hidrica generalizada en las principales regiones productoras
del pais, generd problemas fitosanitarios y una reduccion en los rendimientos del sector, estimandose un monto total de dafios de US$
101 millones del aiio 2000 (CAF, 2000). Se estima que, adicionalmente, las pérdidas indirectas generadas por los efectos negativos en la balanza de
pago y la ausencia de exportaciones tuvieron un valor aproximado de USS$ 124 millones. Buena parte de los dafios se concentraron en los departamentos
Tolima, Huila, Sucre, Bolivar, Cesar, Santander y Norte de Santander.

El fendmeno de La Nifia 2007-2008 afecté los rendimientos y la produccion de café y flores, dos de los principales impulsores de las
exportaciones del pais. El café sufrid pérdidas del 28% de su produccion, traducida en US$ 340,5 millones en pérdidas de exportacion. Se afectaron 848
municipios, con pérdidas en cultivos transitorios de $86.940 millones; pérdidas en cultivos permanentes de $49.545 millones, y pérdidas en ganaderia de
$8.775 millones. Se refinanciaron créditos vencidos a pequeios productores por un valor de $2 mil millones y se aplicé el Incentivo de Capitalizacion Rural

ICR ($2.736 millones). Ademés, se entregaron apoyos directos por un valor de $150 mil por hectdrea a los productores identificados, con el apoyo de las
Unidades Municipales de Asistencia Técnica Agropecuaria (UMATA); por este concepto la Caja Agraria desembolsd un total de $569 millones. En las acciones de
recuperacion se impulsaron proyectos con miras a generar empleo, que representaban un monto de USS$ 1,5 millones (MADR, 2011).

El fenomeno de La Nifia 2010-2011 generd el mayor impacto en el sector agropecuario, relacionado con fenémenos
hidrometeoroldgicos. En total se afectaron 1324.000 hectéreas. La Federacion Nacional de Cafeteros reportd que 221.567 productores de café
fueron afectados en 190.580 hectéreas de su cultivo; ademds, se estima que se dejaron de producir 1 millon de sacos de este grano durante el 2010,
equivalentes a $500 mil millones. Se presentaron cambios en la incidencia de plagas y enfermedades que se propagaron més dgilmente, como la roya
en el café, la Pudricion del Cogollo (PC) en la palma de aceite y la moniliasis en el cacao, entre otras enfermedades. Se afectaron 98 vias claves para la
movilidad de los alimentos desde las provincias productoras hasta los centros de consumo. La afectacién ganadera a nivel nacional se estimé en 130
mil bovinos muertos y 1,5 millones movilizados de 60.500 predios; 1,5 millones adicionales de reses que no se movilizaron, presentaron deficiencia en
la alimentacién, con impactos diferentes en el Caribe y el altiplano cundiboyacense. La acuicultura perdid sus alevinos para cosecha. Se impactaron 13
millones de metros cuadrados de infraestructura agropecuaria: invernaderos, galpones para cria o engorde de ganado bovino, establos, pesebreras,
corrales en vareta y en madera, porquerizas y otras edificaciones para diferentes sistemas de produccién agropecuaria. El fenémeno de La Nifia culming
en mayo de 2011, dejando afectadas las zonas productoras del altiplano de cundiboyasense, la costa Atléntica, los Llanos Orientales y los departamentos
Santander y Norte de Santander y los del sur del pais, influenciados por el rio Cauca (MADR, 2011).
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1.5. CONCLUSIONES DEL COMPORTAMIENTO DEL

RIESGO EN COLOMBIA

La informacion disponible para los ultimos 40
afios de la materializacion del riesgo, asi como
del incremento de la poblacion absoluta ex-
puesta a los fenémenos estudiados, sugieren
que existen factores que pueden haber modifi-
cado las condiciones de riesgo existentes en el
pais o generado nuevos riesgos, especialmente
asociados a inundaciones, deslizamientos y ave-
nidas torrenciales. Estos factores incluyen: (a) la
susceptibilidad a inundaciones, deslizamientos y
avenidas torrenciales en amplias zonas del pais ha
crecido debido principalmente a la intervencion
humana sobre el territorio y al consecuente dete-
rioro ambiental; (b) el aumento de la exposicion
de bienes y personas frente a diversas amenazas,
sin una disminucién importante en la vulnerabi-
lidad; y (c) los factores institucionales que no han
permitido una adecuada e integral intervencion y
manejo del riesgo.

La inequidad en los procesos sociales y
econémicos conllevan a la creacion de nuevas
condiciones de vulnerabilidad y al aumento de
la existente. Para establecer las diferencias entre
la afectacion que presentan los municipios con
menores recursos y dindmicas de desarrollo, res-
pecto a los de mayores ingresos y mas desarro-
llados, se generé un indice del riesgo cumplido
a partir de la relacion entre las viviendas destrui-
das (38.540) y el total de la poblacion por dife-
rentes rangos del Indice de Necesidades Bésicas
Insatisfechas. Este indice muestra que a medi-
da que aumenta el porcentaje de poblacion con
NBI, més vulnerable es el municipio. La pobreza
medida a través del NBI representa un indica-

dor de vulnerabilidad, dado que las personas de

bajos recursos no pueden adquirir una vivienda
de buena calidad, se localizan en asentamientos
informales, en zonas propensas a la ocurrencia
de diferentes fendmenos, como inundaciones y
deslizamientos. El indice de riesgo cumplido con
respecto a viviendas destruidas en los tltimos 11
afos se obtuvo al dividir el porcentaje de vivien-
das destruidas sobre el porcentaje de la poblacién
de los municipios segun cada rango de NBI (Ta-
bla 1.12). De otro lado, las pérdidas generadas
por desastres en los municipios con mas altos
rangos de NBI afectan la educacién y la salud, y
profundizan los factores de pobreza, debido a la
baja capacidad de recuperacion de los gobiernos
locales mas pequenos y de la misma poblacion.
Los municipios con criticas condiciones
de vulnerabilidad relativa debido a los mayores
indices de NBI se encuentran, principalmente,
en las regiones Pacifica y Caribe, en los depar-
tamentos Narifio y Cauca, en el sur, y Santander
y Norte de Santander, en el nororiente del pais.
La susceptibilidad a inundaciones, deslizamientos
y avenidas torrenciales en estas zonas de Colombia
ha crecido por causa de los procesos de deforesta-
cién, erosion del suelo y procesos inadecuados de
ocupacion. Los factores de vulnerabilidad (fisica,
politica, econémica, entre otros) también estan
aumentando en dreas mas rurales, donde la imple-
mentacion de sistemas productivos desarticulados
a las aptitudes del territorio condicionan los con-
flictos de uso del suelo. Esto se puede comprobar
en municipios con altos porcentajes de poblacion
con NBI, con poco desarrollo y con alta poblacion
rural, en donde se han hecho evidentes los altos in-

dices de degradacion ambiental.
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TABLA 1.12. Indice de riesgo por viviendas destruidas en municipios, segtin NBI

Rangos NBI Nimero % registros de % Viviendas % poblacion
municipios eventos destruidas
247

NBI <=27 34,02 39,22 63,22 0,62
Entre > 27 y<=41 262 19,43 11,35 11,82 0,96
Entre > 41 y<=56 253 20,00 27,85 11,98 232
Entre >56y <=76 201 19,18 12,70 9,26 1,37
>=76 57 5,86 7,07 2,90 2,44
Sin Informacion 23 1,50 1,80 0,82 2,19
Totales 1.043 100 100 100 Promedio (1,65)

Nota: * Irv: Indice de riesgo por viviendas destruidas.

Fuente: Corporacion OSSO, 2011 y DANE, 2010.

Viviendas destruidas por movimientos en masa. Municipio de Gramalote (Norte de Santander), 2011. Fotografia cortesia de: Gabriel Jaime Arango Zapata.
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FIGURA 1.12. Viviendas destruidas por fendmenos hidrometeoroldgicos, segtin NBI

Fuente: Corporacién OSSO, 2011 a partir de CORPORACION OSSO-EAFIT, 2011 y DANE, 2010
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FIGURA 1.13. Indices de vulnerabilidad, ruralidad y Objetivos de Desarrollo del Milenio
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La mayor vulnerabilidad de los munici-

pios mas rurales es corroborada por el Infor-

me Nacional de Desarrollo Humano 2011%. El
. . . 29 EIINDH 2011 hace una propuesta para estimar niveles de vulnerabilidad
Informe muestra la inequidad que existe entre por municipio, en funcion de seis dimensiones: (a) violencia (homicidios,
los municipios mas rurales y los més urbanos, asesinatos politicos, masacres); (b) capacidad econdmica (ingresos del

municipio y concentracién de la propiedad); (c) institucionalidad (des-
empefio fiscal y capacidad administrativa); (d) capital humano (anal-
nerabilidad ambiental en estos municipios es de fabetismo, poblacion en edad de trabajar, poblacién econdmicamente
activa); (e) ambiente (indice de vulnerabilidad ambiental del PNUD -
Colombia); y (f) demografia (hogares con jefatura femenina, con nifios
rurales, que es de 37,9. menores de 5 afios y con adultos mayores de 65 afios).

a través de indicadores que sefialan que la vul-

54,9 con relacion a la de los municipios menos
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Los indices de riesgo relativo frente al
PIB permiten identificar las zonas (munici-
pios y departamentos) donde se concentran las
mayores pérdidas potenciales, en relacion con
la exposicion de la infraestructura y la pro-
duccién econémica, en particular en las prin-
cipales ciudades del pais (Bogota, Medellin,
Cali y Barranquilla), localizadas en zonas de
amenaza alta o media por sismo, movimientos
en masa e inundaciones. Adicionalmente, en la
region Andina se presenta el mayor porcentaje
de poblacion urbana, lo cual ha constituido un
incremento importante en los factores de vulne-
rabilidad, que sumados a la presencia de varios
tipos de amenazas que confluyen, dejan como
resultado grandes pérdidas™.

El crecimiento demografico, la concen-
tracion urbana y los mayores niveles de expo-
sicion sin una disminucion importante de la
vulnerabilidad, son las principales causas del
crecimiento del riesgo por sismos y erupciones
volcanicas. De una lado, las ciudades han teni-
do un rapido crecimiento de la poblacién, junto
con procesos de urbanizacion acelerada sin una
adecuada planificacion; de otro lado, en la zonas
rurales se han desarrollado sistemas productivos
desarticulados a las aptitudes del territorio, gene-
rando condiciones de conflictos de uso del suelo.
Adicionalmente, hay viviendas e infraestructura
construidas en zonas de laderas y/o zonas de re-
lleno, que no ofrecen condiciones dptimas de es-
tabilidad y que amplifican las ondas sismicas pro-
ducidas por los terremotos; también hay procesos
constructivos anteriores a la implementacion de
la Norma de Sismo Resistencia y, mas aun, la falta
de control en la aplicacién de dicha norma, re-
sultan en un fuerte incremento de la vulnerabi-
lidad de las construcciones. Lo anterior, unido a
las bajas inversiones en medidas correctivas que
permitan reducir la fragilidad existente, son entre
otros factores los causantes de la acumulacién y

crecimiento de la vulnerabilidad.

Los eventos que pueden generar los es-
cenarios mas criticos desde el punto de vista
de su impacto financiero y de pérdidas de vi-
das, basado en los registros historicos y en la
informacion disponible de los estudios rea-
lizados hasta el momento, son un gran terre-
moto, una erupcion volcanica y la presencia
de un episodio La Niiia. Los terremotos, si bien
son eventos poco frecuentes, tienen el potencial
de mayor impacto en el pais. Sin embargo, un
erupcion de gran magnitud, aunque puede tener
periodos de retorno de mas de 500 afos, signi-
ficaria un escenario de crisis de proporciones
nacionales. La mayor afectacion en términos del
numero de municipios con impactos importan-
tes sobre todos los sectores, pero especialmente
en el agropecuario, puede ser generada por llu-
vias intensas acumuladas a causa del fendmeno
de La Nifna, como ya se ha presenciado ante-
riormente, causando grandes inundaciones y
deslizamientos generalizados en un porcentaje
importante del territorio nacional, ocasionan-
do graves dafos en cosechas de propietarios de
amplias extensiones de tierra y en los medios de
sustento de pequefios agricultores, asi como en

vivienda, transporte y otros sectores.

30 Durante la década de 1970 y bajo las premisas del modelo desarrollista,
se presentaron grandes dindmicas en términos de las relaciones sociedad
- naturaleza asociadas a la urbanizacion, la industrializacion, el desarro-
llo de infraestructuras de servicios, las actividades agropecuarias y el sec-
tor de las exportaciones (Mdrquez, 2001). Estas dindmicas acentuaron
los desequilibrios regionales que se venian presentado con la continui-
dad de los procesos de expulsién en algunas zonas del pais (Caldas, To-
lima, Boyacé, Cundinamarca, Chocd); mientras otras areas, en particular
los nicleos urbanos, se consolidaban como polos de desarrollo, y ende,
como atractivos de poblacion: “[desde antes de 1973] efectivamente,
Bogotd, Valle, Atlantico, Antioquia y Risaralda, eran departamentos que
con hase en la infraestructura preexistente, su ubicacién geografica y
otras condiciones adecuadas para el desarrollo de actividades agrope-
cuarias o industriales, habian podido aprovechar de manera directa las
etapas de mejoramiento econdmico y social experimentadas por el pais
desde fines de la década del 50. La capital del pais y las capitales de esos
departamentos: Cali, Barranquilla, Medellin y Pereira respectivamente,
habian alcanzado relevancia como las principales ciudades del pais en
términos de poblacidn y de actividad econdmica” (Martinez, 2001).
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En conclusion, las pérdidas y dafios ge-
nerados por los eventos climaticos dependen
no solo de la intensidad de los eventos sino de
la exposicion y la vulnerabilidad. La severidad
de los dafios y las pérdidas asociadas a los even-
tos climdticos extremos estan influenciadas por la
variabilidad climética natural (fendémenos ENSO,
entre otros) y por factores de cardcter antrdpico,
como el aumento en la exposicién y la vulnerabi-
lidad, que dependen principalmente de los mo-
delos de desarrollo socioecondmico asumidos.
En este sentido, la gestion del riesgo de desastres
frente a fendmenos hidrometeorolégicos, al igual
que la adaptacion al cambio climatico, tienen al-
cances y retos comunes, ya que se deben centrar
en la reduccion de la exposicion y la vulnerabili-

dad y el aumento de la capacidad de resiliencia

(recuperacion) frente a los impactos de los feno-
menos climaticos extremos. Adicionalmente a
las tendencias futuras, los fendmenos hidrome-
teoroldgicos siempre deberian ser una prioridad
para el pais, pues la precipitacion media anual
en Colombia es de 3.000 mm con una escorren-
tia media anual de 1.830 mm (Ideam, 2010b), de
la cual el 61% se convierte en escorrentia super-
ficial, generando un caudal medio de 67.000 m’/
seg, equivalente a un volumen anual de 2.084
km?, que escurren por las cinco grandes regio-
nes hidroldgicas que caracterizan el territorio
continental: 11% en la regiéon Magdalena - Cau-
ca; 5%; en la region Caribe; 18% para la region
Pacifica; 34% para la regiéon de la Amazonia, y
32% por la regién de la Orinoquia (MAVDT,
Ideam, PNUD y GEF, 2010).
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1.6. RECOMENDACIONES PARA AFRONTAR EL RIESGO

EN COLOMBIA

< PRIORIDAD
RECOMENDACION Alta (A), Media(M) RESPONSABLE

Fortalecer la capacidad local para la gestion territorial, con el fin de reducir la generacion y acumulacion del riesgo de desastres

Adoptar una estrategia nacional de fortalecimiento municipal de gestién del riesgo que

responda a las diferencias que existen en las capacidades.

Revisar estructuralmente las limitaciones en capacidades para la evaluacion del riesgo, a

fin de dar respuesta efectiva a la demanda de conocimiento para los POT y los Planes de

Desarrollo.

« Mejorar los modelos probabilistas de riesgo.

UNGRD, DNP, MVCT, MADS, DANE,
A las CAR, Colciencias Ideam, SGC,
IGAC, gobernaciones

« Aumentar la eficacia y eficiencia de los registros sistematicos de pérdidas y dafios, ya que

son fundamentales para dimensionar el verdadero impacto de los desastres

Reducir el riesgo de inundaciones y deslizamientos, por medio de la planeacion, la inversion, el seguimiento y control y la articulacion de

los diferentes agentes responsables de la administracion de las cuencas hidrograficas

Adoptar una normatividad para el control y manejo de inundaciones y deslizamientos, que
incluya la definicién del riesgo maximo aceptable, estandares técnicos para la evaluacion y A
mitigacion del riesgo y una estrategia para la implementacién, sequimiento y control.

Articular politicas/estrategias especificas para la incorporacién de variables relacionadas
con el riesgo y el cambio climatico en la toma de decisiones a nivel sectorial y territorial.

Fortalecer la capacidad local para la gestion
territorial, con el fin de reducir la generacion y
acumulacion del riesgo de desastres

Adoptar una estrategia nacional de forta-
lecimiento municipal de gestion del riesgo que
responda a las diferencias de capacidades exis-
tentes (Tabla 1.13). Es necesario definir e imple-
mentar estrategias y criterios de complementarie-
dad y de subsidiaridad entre los actores nacionales,
regionales y locales, para fortalecer aquellos muni-
cipios con indicadores de pobreza altos y niveles
de capacidad institucional bajos, con el objetivo de
mejorar el desempeno en la evaluacion de riesgos,
el manejo de los POT, los Planes de Desarrollo, las
inversiones publicas y los recursos administrativos
y técnicos disponibles para la gestion del riesgo.

Revisar estructuralmente las limitacio-

nes en capacidades para la evaluacion del ries-

MADS, Comité Permanente
creado para el manejo hidrdulico
de los rios y cuerpos de agua

Presidencia, DNP, UNGRD, con
el apoyo del Comité Nacional
de Prevencion y Atencion de
Desastres/GRD

go, a fin de dar respuesta efectiva a la demanda
de conocimiento para los POT y los Planes de
Desarrollo. Mientras hay un buen desarrollo de
la amenaza sismica que actualmente es parte de la
Norma de Sismo Resistencia de Colombia, y que
por su parte exige estudios de detalle sobre micro-
zonificacién sismica en municipios para la toma
de decisiones, esto mismo no ocurre con el co-
nocimiento sobre deslizamientos e inundaciones.
Ingeominas — actual Servicio Geoldgico Colom-
biano - y el Ideam han adelantado investigaciones
para obtener los mapas nacionales de amenaza;
no obstante, muy pocos de estos mapas han sido
tomados en cuenta como insumos para identificar
proyectos especificos de otros niveles de detalle en
las regiones o para la planificacion de proyectos de
infraestructura. Por otra parte, no se han incorpo-
rado a normas nacionales como base que permita

guiar el desarrollo de estudios de mayor alcance.
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Mejorar los modelos probabilistas de
riesgo. Si bien se ha hecho un esfuerzo importante
para adelantar estudios de amenaza y riesgo en el
pais, son escasos los resultados que se tienen en los
diferentes niveles territoriales que permitan tomar
decisiones adecuadas en reduccion del riesgo. La
evaluacion del riesgo debe seguir un enfoque pros-
pectivo, considerando la posibilidad de que se pre-
senten eventos futuros altamente destructivos; por
lo tanto, la estimacion del riesgo debe orientarse
hacia la aplicaciéon de modelos probabilistas, que
permitan emplear la escasa informacién disponi-
ble para predecir los posibles escenarios catastrofi-
cos en los cuales se considere la alta incertidumbre
involucrada en el analisis®'.

Aumentar la eficacia y eficiencia de los re-
gistros sistematicos de pérdidas y daiios, ya que
son fundamentales para dimensionar el verda-
dero impacto de los desastres. La posibilidad de
visualizar los impactos que los eventos recurrentes
y pequenos estan teniendo en la infraestructura
publica, en el patrimonio de los privados y la pér-
dida de vidas, seria una herramienta fundamen-
tal para entender las dimensiones del problema,
justificar la mayor prioridad politica que el tema
necesita y tener mejores elementos para la toma
de decisiones y la definicion de prelaciones en tér-
minos econdmicos y sociales. Si bien hay algunos
avances, persisten vacios importantes de infor-
macion, inconsistencias e insuficientes series de
tiempo que limitan el desarrollo de indicadores
sistematicos. Por eso, para fortalecer la capacidad
para la generacion de estas bases de datos (aplican-
do metodologias estandarizadas) son necesarios
los siguientes pasos: (1) evaluar los instrumentos
existentes de reporte de danos de los CLOPAD,
CREPAD, la Evaluacién de Dafos y Necesidades
(EDAN), los mecanismos sectoriales existentes y la
revision de experiencias internacionales; (2) dise-
far e implementar progresivamente metodologias
e instrumentos para la evaluacion de danos secto-

riales; (3) implementar sistemas de informacion

que permitan incorporar los registros en linea;
(4) definir responsables y mecanismos de corro-
boracion; y (5) fortalecer las capacidades técnicas
de las entidades territoriales y sectoriales para su

implementacion.

Reducir el riesgo de inundaciones y deslizamien-
tos, a través de la planeacion, la inversion, el se-
guimiento y control y la articulacion de los dife-
rentes agentes responsables de la administracion
de las cuencas hidrogrdficas

Adoptar una normatividad para el con-
trol y manejo de inundaciones y deslizamien-
tos, que incluya la definicion del riesgo maximo
aceptable, estandares técnicos para la evaluacion
y mitigacion del riesgo y una estrategia para la
implementacion, seguimiento y control. Es ne-
cesario superar los desequilibrios existentes desde
el punto de vista ambiental que generan aumen-
to de la susceptibilidad a inundaciones y desliza-
mientos, lo cual exige ajustar y articular el marco
de politica, normativo e institucional, de la gestion
ambiental y la gestion del riesgo, fortaleciendo as-
pectos como el manejo y control de temas, como
por ejemplo: deforestacion, degradacion de suelos,
fortalecimiento técnico y financiero de la capa-
cidad de gestion de las CAR, y participacion del
sector privado en acciones de gestion ambiental
que contribuyan a la reduccién del riesgo. Igual-
mente, se requiere articular politicas y estrategias
frente a la incorporacion de variables relacionadas
con el cambio climatico en la toma de decisiones
a nivel sectorial y territorial. Ademas, es necesario
fortalecer la institucionalidad, las politicas y planes
sectoriales, para generar que su infraestructura y
produccion sean mas resilientes frente a los riesgos
y que a su vez sus mecanismos de desarrollo con-

tribuyan a la seguridad y sostenibilidad.

31 CAPRA-Wiki, En http://www.ecapra.org.
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2.1. LOS ELEMENTOS DE LA GESTION PUBLICA
APLICADOS A LA GESTION DEL RIESGO DE
DESASTRES: MARCO CONCEPTUAL

Los avance conceptuales sobre la relacion entre
gestion del riesgo y desarrollo no han sido lle-
vados plenamente a la practica, ni son comple-
tamente entendidos como parte integral de la
gestion publica. El marco conceptual de referen-
cia que se presenta a continuacion ha servido de
orientacion para la construccion del presente in-
forme; con ¢él se pretende recoger los enfoques mas
modernos tanto de la gestion del riesgo como de la
gestion publica y explicar desde el punto de vista
del equipo que realizd el presente estudio como se
concibe la articulacién de ambos elementos. Por
lo tanto, no se hace un andlisis convencional de la
gestion del riesgo que muestre los avances y retos
en temas como la gobernabilidad, el conocimien-
to e informacion, la educacién y comunicacion,
la reduccién del riesgo y el manejo de desastre,
sino que se ha querido priorizar la gestién publica
como elemento que da estructura, y los procesos
de la gestion del riesgo como aspectos transversa-
les. Esta seccion enuncia, una perspectiva tedrica-
conceptual, el enfoque hacia el cual se considera
deberia evolucionar la gestion publica moderna
que incorpore la gestion del riesgo como herra-

mienta para su sostenibilidad.

2.1.1. La gestion del riesgo
de desastres como estrategia
fundamental para la
sostenibilidad del desarrollo

Entender la problematica del riesgo y
los desastres como un tema de desarrollo, re-

lacionado con la forma de uso, la ocupacion

y la transformacion del territorio, determina
el éxito de los esfuerzos que se llevan a cabo
parala construccion del desarrollo sostenible'.
Existe cada vez mds conciencia de que los desas-
tres no son eventos de la naturaleza per se, sino
el resultado de la aplicacion de estilos o modelos
inapropiados de desarrollo que no consideran la
interrelacion sociedad-naturaleza, y se manifies-
tan en condiciones de vulnerabilidad creciente.
En estos términos, se plantea que la relacién en-
tre riesgo de desastres y desarrollo es de doble
via: por una parte, las causas del riesgo estan
arraigadas en errores y problemas de abordaje
de los modelos, al no considerar factores rela-
cionados con las restricciones y las potencialida-
des del territorio, el contexto econémico y social
en la planificacidn, la definicién de usos del sue-
lo y la implementacién de proyectos, la presion
por la expansion urbana, las intervenciones técni-
cas y tecnoldgicas inapropiadas a la dinamica de
los ecosistemas, entre otros. Por otra parte, en la
medida en que no se corrijan los problemas ge-
nerados por los procesos inadecuados de desa-
rrollo, los riesgos se materializaran en desastres;
esto no sélo termina afectando la poblacion, la
produccion y la infraestructura, sino que retrasa
el mismo bienestar del pais, debido a la necesi-
dad de redirigir los recursos destinados a nuevas

inversiones hacia actividades relacionadas con

1 De acuerdo con la Ley 99/93 se entiende por desarrollo sostenible, “el que
conduzca al crecimiento econémico, a la elevacién de la calidad de la vida y al
bienestar social, sin agotar la base de los recursos naturales renovables en que
se sustenta, ni deteriorar el medio ambiente o el derecho de las generaciones
futuras a utilizarlo para la satisfaccién de sus propias necesidades”.
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reconstruccion y recuperacion. De ahi que sea
fundamental incorporar la gestion del riesgo en
los procesos de desarrollo, partiendo de la pla-
taforma institucional con que dispone el Estado

para cumplir con dicha finalidad.

2.1.2. La gestion del riesgo de
desastres y la adaptacion al
cambio climatico como enfoques
complementarios para el
desarrollo sostenible

La gestion del riesgo de desastres y la
adaptacion al cambio climatico ofrecen una
multiplicidad de enfoques complementarios
que en el mediano y en el largo plazo con-
tribuyen con el desarrollo sostenible como
un desafio mayor. Tanto la Primera como la
Segunda Comunicaciéon Nacional de Colom-
bia ante la Convencién Marco de las Naciones
Unidas sobre Cambio Climético (CMNUCC)
evidenciaron que el pais es altamente vulnera-
ble a los efectos de la variabilidad del clima y
del cambio climatico, y si bien los niveles de
incertidumbre frente a los impactos de dichos
procesos son altos, una politica de gestion del
riesgo exige acciones de caracter integral con
los fendomenos del cambio climatico y sus estra-
tegias de adaptacion, vinculadas al ambito sec-
torial y territorial. En ese contexto, la gestion
del riesgo requiere también una articulacidon
en la planificacion y el desarrollo de acciones
coordinadas en materia de cambio climatico.

El reto de la gestion del riesgo de desastres
y la mitigacion y adaptacion al cambio climati-
co sugiere que la toma de decisiones debe ba-
sarse no solo en enfrentar los riesgos climaticos
presentes, sino también los futuros, y evitar las
inversiones de alto riesgo que puedan resul-

tar en pérdidas catastroficas (Cardona, 2009).

Esta vision genera diferentes beneficios deriva-
dos de un enfoque multicriterio y de largo pla-
zo, contribuyendo a proteger las inversiones, el
bienestar y seguridad de la poblacion y la fun-
cionalidad de los ecosistemas. Para ello es fun-
damental que las intervenciones y los proyectos
a ejecutar cuenten con criterios especificos de
viabilidad técnica, en armonia con los princi-
pios de la gestion del riesgo de desastres, bien
sean financiados por Cooperacion Internacio-
nal, con recursos provenientes de acuerdos bi-
laterales o multilaterales, con recursos frescos, o
via del Fondo Adaptacioén.

Los vacios de informacion para la toma
de decisiones, la incertidumbre y la desarticu-
lacion interinstitucional denotan la carencia de
un enfoque integral en torno al cambio climati-
coy el riesgo de desastres. La necesidad de iden-
tificar los impactos probables asociados con la
modificacion de la intensidad y frecuencia de los
eventos dafiinos o desastres de caracter hidrocli-
matico, es una de las principales preocupaciones
tanto para el campo de la adaptacion al cambio
climético como para la gestion del riesgo de de-
sastres; de esta forma se pueden disefar e imple-
mentar medidas para reducir las condiciones de
riesgo, prevenir la generacion de factores de vul-
nerabilidad y minimizar los potenciales efectos
de los desastres (Lavell, 2010). En ese sentido, la
gestion del riesgo de desastres y la adaptacion al
cambio climético tienen un propdsito comun, y
por ello las politicas que se construyan alrededor
de ambas tematicas deben reconocer de manera
explicita esta correlacion, con el fin de orientar la
planificacion de acciones, establecer estructuras
organizacionales coordinadas y maximizar el uso
de los recursos asignados para tales campos de
trabajo. La efectividad de su articulacion exige re-
conocer las causas de la vulnerabilidad y generar
acciones de intervencion en los ambitos politicos,

sociales, econémicos y ambientales del pais.
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Colombia carece de una estructura ins-
titucional donde los sectores y los territorios
evalien su vulnerabilidad y capacidad para en-
frentar los impactos, reduciendo asi la efectivi-
dad de las acciones desarrolladas. La gestion del
riesgo y la gestion ambiental no se integran ade-
cuadamente para la formulacion de estrategias de
adaptacion y mitigacion frente al cambio clima-
tico, y aunque en el pais se han desarrollado pro-
gramas e iniciativas cruzadas, aun se tiene el reto
de transversalizar el cambio climatico y la ges-
tion del riesgo con el objetivo de no perder una
orientacién programatica de pais que responda
a la multidimensionalidad de estos fenémenos
(Cardona, 2009). Entre los principales avances en
la materia se establece el Conpes 3700 con el ob-
jetivo de integrar en los procesos de planificacion
e inversion de los sectores y territorios la proble-
matica de desarrollo econdmico y social causada
por el cambio climético. En el Plan Nacional de
Desarrollo 2010-2014 se priorizan las estrategias
para abordar la tematica del cambio climatico?,
que exigen a su vez una institucionalidad para
coordinar las iniciativas existentes, dando como
resultado la conformacion del Sistema Nacional
de Cambio Climatico (SNCC).

2.1.3. La institucionalidad de la
gestion publica en materia del
riesgo de desastres

El concepto de institucionalidad de la ges-
tion del riesgo se refiere tanto a la organizacion
funcional de todas las agencias estatales (pues
cada una de ellas tiene responsabilidades en
materia de riesgos), como también al régimen
juridico aplicable en este campo. Lo institucio-
nal comprende el régimen normativo aplicable
a la gestion del riesgo, el sistema o conjunto de
instituciones y procesos funcionales al respecto,

y la organizaciéon de las entidades que cumplen

determinadas funciones. Al entender el orden 16-
gico y estratégico con que se organiza el Estado’,
en términos de la mision (deber ser), de las fun-
ciones (deber hacer), del esquema organizacional
(con quién hacer) y de los instrumentos (con
qué hacer) requeridos para el logro de su fina-
lidad, se incorporan de una forma mas efectiva
los criterios de gestion del riesgo en los distintos
ambitos territoriales y sectoriales de la gestion
publica. Todos los actores publicos y privados
pueden ser agentes generadores de riesgo, por
accién u omision, al tiempo que potenciales
afectados por los desastres, haciendo de éste un
tema transversal y de responsabilidad compar-
tida. Por esa razdn, la respuesta institucional
tanto de Colombia como de muchos paises ha
sido la conformacion de plataformas o sistemas
que aglutinan, en mayor o menor medida, todas
las entidades del Estado y la sociedad en gene-
ral para abordar esta tematica. El Sistema Na-
cional de Prevencién y Atencién de Desastres
(SNPAD) y su organizacién es analizado con
detenimiento mas adelante, en el numeral 2.3

del presente capitulo.

2.1.4. La ausencia de una politica
nacional de gestion del riesgo

El Estado organiza el cumplimiento de

su mision de regulacion, fomento y control

2 Algunas de estas estrategias son: el Plan Nacional de Adaptacién al Cam-
bio Climatico; la Estrategia Colombiana de Desarrollo Bajo en Carbono;
la Estrategia de Proteccién Financiera ante Desastres; y la Estrategia
Nacional para la Reduccién de las Emisiones debidas a la Deforestacion
y la Degradacion Forestal en los Paises en Desarrollo, y la Funcién de la
Conservacidn, la Gestion Sostenible de los Bosques y el Aumento de las
Reservas Forestales de Carbono en los Paises en Desarrollo.

3 ElEstado, desde una visién sistémica, se define como una forma organi-
zativa de las dimensiones social, economica, ambiental e institucional,
que, adecuadamente orientadas, dispuestas, relacionadas y dinamiza-
das por las politicas pdblicas y sus instrumentos, contribuyen a la fina-
lidad comuin del desarrollo de la nacion, esta tltima conformada por la
poblacién, el territorio y el Estado (Vega Mora, 2004).
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del marco institucional de politicas publicas
e instrumentos a través de la gestion publica.
Esta se puede definir como la accién conjunta
del Estado y la comunidad para lograr los obje-
tivos de desarrollo, por medio de un proceso di-
namico, integral, sistémico y participativo, que
articula la planificacion, ejecucion, seguimiento,
evaluacion y control de las estrategias de carac-
ter econdmico, social, cultural, tecnolégico, am-
biental y politico (DNP y ESAP, 2007). A partir
de la Constitucion de 1991, la gestion publica ha
evolucionado hacia un orden mas descentraliza-
do, participativo y democratico, orientado a re-
sultados. En su ciclo, la gestion publica requiere
la combinacién o movilizacion de recursos, la
construccion de espacios de concertacion y cla-
ros mecanismos de coordinacion.

Las politicas publicas constituyen las
declaraciones o principios fundamentales a
partir de las cuales el Estado decide afrontar
alargo plazo un tema de interés general, plan-
tearse grandes objetivos y las maneras para al-
canzarlos. La formulacion de politicas publicas
y el disefio de instrumentos implica un proceso
racional de toma de decisiones relacionadas con
la orientacidn, la formulacidn, el disefio, la re-
gulacion, la reglamentacién y la programacion,
mediante los cuales se define el qué (politicas)
y el como (soluciones estratégicas misionales,
funcionales, jurisdiccionales e instrumentales)
de la gestion publica (DNP y ESAP, 2007).

En ausencia de una politica sobre gestion
del riesgo de desastres que establezca los impac-
tos que se quieren lograr en este campo, docu-
mentos como el Plan Nacional de Prevenciéon
y Atencion de Desastres (PNPAD) o el Conpes
3146 sirven como instrumentos orientadores,
aunque dejan importantes vacios. No existe
hasta la fecha una politica nacional de gestion del
riesgo de desastres, de manera que las acciones del
Estado en esta materia han estado direccionadas

solamente por instrumentos de planeacién como

el PNPAD y algunos Documentos Conpes, como
se vera en detalle en el numeral 2.2. Sin embargo,
tales instrumentos a pesar de que tienen un énfa-
sis en la definicién de programas y actividades, no
tienen la suficiente jerarquia para adoptar decisio-
nes de fondo sobre los resultados que se quieren
lograr con la gestion del riesgo, asi como tampoco
definen los alcances de la responsabilidad publica
y privada a nivel territorial y sectorial, ni las res-
ponsabilidades que el Estado adquiere frente a los
riesgos generados, ya sea por los particulares o por
¢l mismo, entre otros asuntos atn no delimitados
actualmente en Colombia.

Una politica moderna de gestion del ries-
go debe formularse de manera que integre el
conocimiento e informacion del riesgo, la reduc-
cion del riesgo y el manejo de desastres, asi como
las estrategias para asegurar la gobernabilidad
frente al tema y su contribucion a la seguridad
territorial, al bienestar, a la calidad de vida y al
desarrollo sostenible. Desde la vision sistémica de
la gestion del riesgo como politica publica, se iden-
tifican tres grandes componentes: (i) el conoci-
miento e informacion del riesgo, (ii) su reduccion,
y (iii) el manejo de desastres. Estos componentes
a su vez se subdividen de la siguiente manera: el
conocimiento e informacion del riesgo integra: (a)
la identificacién de los factores del riesgo de de-
sastres (amenaza, exposicion y vulnerabilidad),
que incluye los factores subyacentes, sus origenes,
causas y transformacion; (b) el analisis y la estima-
cién del riesgo de desastres, asi como el monitoreo
y el seguimiento de sus diferentes factores; y (c) la
comunicacion del riesgo con fines de informacion
publica, percepciéon y toma de consciencia. La re-
duccion del riesgo comprende: (a) la intervencion
prescriptiva y correctiva del riesgo, mediante accio-
nes anticipadas de mitigaciéon que modifiquen las
condiciones del ya existente; (b) la intervencion
restrictiva y prospectiva del riesgo, mediante acti-
vidades anticipadas de prevencion que eviten la ge-

neracion de nuevos riesgos ante amenazas actuales
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o futuras como las que puede generar el cambio cli-
matico; y (c) la retencion y transferencia del riesgo
de desastres, o la definicién anticipada y utilizaciéon
de instrumentos de proteccion financiera para cu-
brir la atencién inmediata, la rehabilitacion y la re-
construccion (ejemplo: fondos de reservas, créditos
contingentes, seguros, bonos cat, etc.). El manejo
de desastres incorpora: (a) la preparacion, enten-
dida como acciones ex-ante relacionadas con los
sistemas de alerta y la generacion de capacidades
para la respuesta y la recuperacion; (b) la respues-
ta, definida como acciones ex-post realizadas para
atender a la poblacion afectada por la inminencia o
la ocurrencia de un desastre; y (c) la rehabilitacion
y reconstruccion de las condiciones socioecondmi-
cas, ambientales y fisicas, bajo criterios de seguri-
dad, con el propdsito explicito de no reconstruir el

riesgo preexistente (Ingeniar Ltda., 2011).

2.1.5. Los ambitos de accion
territorial y sectorial de la
gestion del riesgo

Bajo la perspectiva de la gestion publica,
la gestion del riesgo debe ser adoptada tanto en
el ambito territorial como en el sectorial (Figura
2.1). La gestion del riesgo esta ligada a los reque-
rimientos de desarrollo, de tal manera que con-
tribuya al aseguramiento de los medios de vida
y a la reduccion de los factores estructurales que
crean y sostienen condiciones de pobreza. Esto
significa, incorporar en las politicas instrumen-
tos y estrategias para el fomento del desarrollo te-
rritorial y sectorial, aspectos de control y manejo
del riesgo, asi como la formulacion y ejecucion de
proyectos especificos para su reduccién. La imple-
mentacion de los procesos debe partir de la evalua-
cién y el conocimiento del riesgo, desde la fase de
prefactibilidad de los proyectos, promoviendo con
esto la vision prospectiva y evitando la generacion

de nuevos riesgos; adicionalmente, se necesita

incorporar en el mantenimiento y la operacién
de las diferentes iniciativas la visién correctiva
para reducir los riesgos existentes; finalmente, es
preciso complementar con estrategias de protec-
cion financiera, formular planes y generar capa-
cidades para el manejo de los desastres en caso
de que se presenten.

La gestion del riesgo en el ambito territo-
rial, se refiere alos procesos, estrategias y proyec-
tos especificos de corto, mediano y largo plazo,
realizados por las diferentes entidades territo-
riales: municipios, departamentos y/o regiones
del pais. Los riesgos siempre se materializan en el
territorio, pero sus causas pueden ser tanto locales
como regionales, nacionales o incluso internacio-
nales. En los casos en que el riesgo se origina lo-
calmente, como pueden ser por ejemplo algunos
deslizamientos puntuales, la gestion del riesgo
puede (y debe) ser asumida por la administra-
cién municipal; pero existen otro tipo de riesgos
asociados, por ejemplo, a fendémenos como inun-
daciones o erupciones volcanicas, que pueden
trascender una division politico-administrativa,
siendo necesario que se plateen proyectos que
involucren a varios municipios, departamentos,
cuencas hidrogréficas y agentes sociales. Esto im-
plica la construccion de espacios de concertacion
regionales y mecanismos de cooperacién entre
municipios, gobernaciones, Corporaciones Au-
tonomas Regionales (CAR), entes regionales, si
existen, y el gobierno nacional. El ordenamiento
territorial como instrumento de orientacién de
una adecuada gestion del suelo y del agua es la
herramienta mas valiosa para encaminar el desa-
rrollo hacia metas de sostenibilidad y seguridad, ya
que permite establecer un referente fisico-espacial
que sustenta las acciones para el desarrollo eco-
ndmico, social y politico del pais, de una regién o
localidad, de manera concertada entre los diferen-
tes actores. Dada la importancia estratégica de la
gestion territorial, este componente se aborda en

detalle en el Capitulo 3 del presente documento.
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FIGURA 2.1. Esquema conceptual sobre la articulacién de la gestion pdblica y la gestion del riesgo
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Reduccion del riesgo

Laintervencion correctiva y anticipada
de la vulnerabilidad o de las amenazas
existentes, cuando esto es factible.

Laintervencion prospectiva o para
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La retencion y transferencia financiera del
riesgo de desastre.

Fuente: Figura de los autores, 2011.
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La gestion del riesgo sectorial se refiere
a las politicas y los proyectos de tipo prospec-
tivo, correctivo o reactivo de los diferentes sec-
tores econdmicos y sociales. Cada sector debe
ser responsable de la seguridad de su infraes-
tructura, de minimizar las pérdidas de vidas,
de los impactos econémicos y de los medios de
produccion frente a los riesgos de desastre pre-
sentes o futuros; asi como también es responsa-
ble de garantizar la continuidad de la prestacion
de su servicio. Para esto, es necesario contar con
instrumentos que regulen las tecnologias, los
criterios de disefio y la construccién y opera-
cién de las inversiones sectoriales, respetando
los procesos de ocupacion del territorio estable-

cidos por la ley y por los POT. Es decir, desde

una vision sectorial se debe promover la loca-
lizacién, la construccién y el funcionamiento
seguro de la infraestructura y de los proyectos,
generar una cultura de responsabilidad frente al
riesgo y promover el fortalecimiento de capaci-
dades, con el fin de responder frente a las emer-
gencias generadas por cada uno de los sectores
especificos o en las que alguno de ellos se pueda
ver involucrado. Tales procesos requieren acuer-
dos entre los multiples ambitos productivos y de
servicios, tanto entre actores publicos como pri-
vados, en los diferentes niveles territoriales. Es
preciso formular politicas claras que permitan
efectuar una gestion del riesgo sectorial eficien-
te y eficaz, en la que participen todos los agentes

sociales; y definir mecanismos de coordinacion,
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como comités sectoriales u otro tipo de instan-
cias y agendas interministeriales, para analizar
los riesgos y procesos especificos de cada sector.
Dado que el tema de los sectores denota un gran
vacio y una amplia complejidad e importancia
para el pais, se evalua a profundidad en el Capi-

tulo 4 de este informe.

2.1.6. La planeacion como
instrumento principal de la
gestion del riesgo territorial y
sectorial

Las politicas publicas nacionales, te-
rritoriales o sectoriales se implementan me-
diante diversos instrumentos de planificacion.
La planificacién se convierte en el primer mo-
mento de la gestion, ya que a través de ella se
identifican, ordenan y armonizan, de manera
participativa y concertada, el conjunto de estra-
tegias seleccionadas para alcanzar determinadas
metas, segun la problematica y las oportunida-
des. La gestion del riesgo, como elemento fun-
damental del desarrollo sostenible, debe ser
incorporada por todos los actores responsa-
bles de la gestion publica en sus instrumentos
de planificacién, sin importar su jurisdiccién
territorial y/o sectorial, asegurando una ade-
cuada coordinacién y congruencia. Dentro de
los principales instrumentos de planificacion se
encuentran los planes de ordenamiento (a nivel
de cuenca hidrografica y municipal), los cuales
en su componente regulatorio permiten definir
las restricciones y los condicionamientos para
un manejo adecuado del riesgo, y en su compo-
nente programatico ofrecen una gran oportuni-
dad para incorporar un conjunto de proyectos
encaminados a consolidar objetivos estratégicos
relacionados con la localizacién y construccion
de edificaciones e infraestructura, asi como

actividades seguras del territorio (Ramirez &

Rubiano, 2009a). Por otra parte, los PD son ins-
trumentos ligados al voto programatico de las
autoridades territoriales mediante los cuales se
definen prioridades de inversién vy, en conse-
cuencia, tienen una mayor probabilidad de eje-
cucion, por lo que deben contar con indicadores
y metas cuantificables relacionadas con el cono-
cimiento, la reduccion del riesgo y el manejo de
desastres, a fin de hacer seguimiento, control y
evaluacion en sus avances (DNP y ESAP, 2007).

La ejecucion exitosa de un PD territo-
rial o sectorial depende de que los proyectos
apunten al cumplimiento de sus objetivos y
metas. Los bancos de proyectos son instrumen-
tos de apoyo a la planeacion, en los cuales se re-
gistran todos los aspectos de interés, siguiendo
las etapas del ciclo de proyectos: (i) preinver-
sién, que cubre la programacion, identificacion
y la formulacién del proyecto; (ii) inversion, que
aborda la financiacion y ejecucion; y (iii) postin-
version u operacion, donde se incluye la evalua-
cion y el seguimiento (Von Hesse & De la Torre,
2009). Adicionalmente para los proyectos de ges-
tion del riesgo ~monitoreo y alerta de fenémenos,
elaboracion de estudios de evaluacion del riesgo
y ejecucion de obras de mitigacion, etc.— se re-
quiere de la incorporacién de criterios especificos
(localizacidn, construccion y funcionamiento se-
guro). Lo convencional en el andlisis de la inver-
sién publica es considerar la variable ambiental
como un campo potencial de impactos generados
por el proyecto, razén por la cual sus contenidos
incluyen la evaluacion del impacto ambiental, mas
no explicitamente la posibilidad de que los pro-
yectos estén generando situaciones de riesgo. Por
eso se debe considerar la relacion inversa, la eva-
luacion del impacto que el ambiente puede tener en
el proyecto (Campos & Narvéez, 2011), como la
oportunidad de armonizar el concepto de gestion
del riesgo y de sostenibilidad ante la configura-

cién de un escenario de desastre potencial.
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Los proyectos de inversion publica
constituyen la ultima etapa secuencial de los
procesos de planificacion, pues son la fase de
operativizacion de las politicas publicas. Es
oportuno que se explicite la gestion del riesgo
en los diferentes instrumentos de inversion para
que su incorporacion sea efectiva. Siguiendo la
secuencia politicas/planes/proyectos, la inver-
sion publica a través de proyectos teéricamente
deberia articular los planes de ordenamiento,
como marco orientador y regulador de las in-
versiones en el territorio, garantizando la lo-
calizacién segura; seguido por los PD, como
guias de las politicas para un periodo espe-
cifico, los planes estratégicos sectoriales y los
planes de inversion. Ademds, para confirmar la
efectividad de la articulacion de la gestion del
riesgo se debe disponer de instrumentos, como
las leyes y reglamentos, que determinan con-
tenidos minimos de estudios de preinversion,
metodologias generales y especificas para el
analisis y la evaluacion de proyectos, procesos
de capacitacion, fichas de registro y herramien-
tas informaticas de los bancos de proyectos de
inversion. Asimismo, las disposiciones que re-
gulan las tecnologias, los criterios de disefio, la
construccion y el control de la implementacion
de las inversiones publicas y de la ocupacién
del territorio, son los instrumentos para inte-
grar criterios de reduccidn del riesgos en las
fases de inversion y postinversion, tanto en el
sector publico como privado (Campos & Nar-
vaez, 2011). La Metodologia General Ajustada
con que cuenta el Banco de Proyectos de Inver-
sién Publica en Colombia tiene algunos avan-
ces iniciales sobre la incorporacion del tema
de riesgo en el Mddulo 2: Preparacion, el cual
cuenta con la secciéon “Estudio de desastres y
analisis del riesgo”, que tiene como objeto iden-
tificar y analizar los riesgo que pueden afectar
el diseno y el desarrollo del proyecto y/o los

riesgos que éste puede generar en su entorno,

y su operatividad es mediante la aplicacion del
Formato PE-10: Analisis de Riesgo; sin em-
bargo, este analisis no se articula con los otros
modulos de preparacion de los proyectos (Von
Hesse & De la Torre, 2009).

2.1.7. La necesidad de contar
con un sistema de seguimiento
y control de la gestion del riesgo
de desastres

El seguimiento y la evaluacion de las
politicas y la gestion son herramientas que
contribuyen al mejoramiento continuo de la
Administracion Puablica. El seguimiento provee
informacion sobre el progreso de una politica,
programa o entidad, para comparar los avances
frente a las metas propuestas —coherencia entre lo
formulado y lo ejecutado-. La evaluacion exami-
na la causalidad entre las inversiones del Estado
y sus efectos (positivos, negativos, esperados 0
no), para determinar su relevancia, eficiencia,
efectividad, impacto y sostenibilidad (Docu-
mento Conpes 3294 de 2004, renovacion de la
Administracion Publica: gestion por resultados
y reforma del sistema nacional de evaluacidn).
Es importante que se definan lineas base que
dimensionen los niveles de riesgo existente
y el estado de avance de la gestion del riesgo
sectorial y territorial, y que se consoliden los
informes de seguimiento y evaluacion de las
actividades de las entidades en los diferentes
niveles territoriales, para lograr un cumpli-
miento de las metas propuestas y retroalimen-
tar los procesos de la gestion del riesgo, dada la
transversalidad del tema y la necesaria parti-
cipaciéon de multiples actores de los gobiernos
local, regional y nacional. Aunque en el Capi-
tulo 1 de este informe se sefialan evidencias
indiscutibles de que el riesgo estd aumentan-

do, no existe una linea base en cada municipio
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sobre cudntas personas, ni cudntas viviendas
se encuentran expuestas, tampoco lo hay de
los niveles de riesgo de la infraestructura del
Estado, lo que dificulta el establecimiento de
metas claras de control y la identificaciéon de
prioridades de inversidn; por ende, es practi-
camente imposible hacer una adecuada eva-
luacion del desempenio de la gestion del riesgo
y la efectividad de las inversiones publicas al
respecto, como se muestra en el Anexo del
presente documento.

Existen diferentes tipos de control: in-
terno, disciplinario, fiscal y social. Con el fin
de facilitarle a las entidades el cumplimiento
de sus metas y el desarrollo de la gestion insti-
tucional, la Ley 87 de 1993 reglament¢ la crea-
cién de un Sistema de Control Interno, como
una responsabilidad de todos los funcionarios
en cabeza del representante legal de cada enti-
dad. Este Sistema, a partir del Decreto 1599 de
2005, recibe el nombre de Modelo Estandar de
Control Interno (MECI) y debe ser implemen-
tado por todas las entidades. El control fiscal es
el conjunto de mecanismos legales, técnicos y
administrativos que utiliza el Estado en cabeza
de la Contraloria General de la Republica y las
Contralorias territoriales para la vigilancia de
los recursos del Estado. El control y la vigilan-
cia social es un derecho y un deber de los ciu-
dadanos, y como su nombre lo indica, es el que
ejerce el ciudadano sobre la gestion publica, sus
resultados y la prestacion de servicios publicos
suministrados por el Estado, o bien por particu-
lares que desempeiian funciones publicas (DNP
y ESAP, 2007).

El rol de autoridad en materia de algunos
aspectos de la gestion del riesgo es ejercido por
diferentes entidades, pero no se ha hecho un
ejercicio de evaluacion integral que identifique
vacios de autoridad y control. Entidades como las
Oficinas de Planeaciéon Municipal y las Curadurias

estan encargadas de vigilar algunos aspectos del

comportamiento de los agentes publicos y priva-
dos en materia de gestién del riesgo, particular-
mente en cuanto al desarrollo urbano, pero temas
como la generacion de riesgo como resultado de
la transformacion del medio ambiente por acti-
vidades tanto formales como informales es muy
débil (en el Capitulo 3 de la presente publicacion
se ilustran casos de estudio a nivel local y regional
que corroboran estas aseveraciones). Es necesa-
rio revisar las diferentes actividades causantes de
la generacion de riesgo, al igual que los procesos
de gestion del mismo, e identificar claramente los
roles de cada una de las entidades, incluyendo las
responsabilidad de control y de verificacion sobre
las entidades publicas para que cumplan con sus

encargos en esta materia.

2.1.8. La trascendencia de la
gestion por resultados

Uno de los principios de la funcién ad-
ministrativa, en el marco de la Constitucion
y la ley, establece que todo proceso de gestion
debe traducirse en resultados concretos, sien-
do esencial para el tema del riesgo de desas-
tres no sdlo la incorporacion del Sistema de
Gestion y Seguimiento de Metas del Gobierno
(Sigob) a nivel de las entidades, sino ademas
garantizar la coordinacion y la congruencia
entre las instancias territoriales y sectoriales.
La efectividad de la gestion del riesgo implica
coordinar y armonizar la gestién publica a todo
nivel, siempre unido a las politicas publicas y a
las normas de caracter superior, asegurando el ri-
gor subsidiario. Para el logro de estos resultados
es fundamental conformar una organizacion de
caracter sistémico que cumpla con todas las fun-
ciones y principios administrativos, en el marco
de lo dispuesto en la Constitucion y la ley. Dicho
caracter sistémico requiere que las diferentes

entidades y grupos con distintas competencias,
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responsabilidades y funciones deben interactuar
para obtener los resultados buscados.

El concepto de gestion por resultados in-
troduce un cambio en la forma de implementar
los planes y presupuestos, y ofrece una oportu-
nidad para establecer roles y responsabilidades
claros en la generacion de productos y resulta-
dos por parte de los involucrados en la gestion
del riesgo en las instituciones y programas del
Estado. La programacion presupuestaria estra-
tégica permite vencer las limitaciones de la débil
coordinacion territorial, sectorial e institucional;

ayuda a sobrepasar la complejidad de gestionar

una normatividad desarticulada, el poco desarro-
llo de las mediciones de desempeiio y la necesi-
dad de consolidar un sistema capaz de contribuir
a los propositos de seguridad de la poblacién y
el territorio, y en general de reduccion del riesgo,
que el Estado colombiano requiere. La planea-
cién y presupuesto por resultados brinda la posi-
bilidad de determinar indicadores de desempefio
apropiados, los cuales deben dar respuesta a pre-
guntas como: jen qué poblacion se da el cambio
requerido?, ;cudl es la magnitud del cambio?, ;en
qué consiste el cambio?, entre otras (World Bank,
2000) (Figura 2.2).

FIGURA 2.2. Etapas de sequimiento a las intervenciones publicas

EJECUCION
A

RESULTADOS
A

Ve

INSUMOS

PRODUCTO

Recursos fisicos, Acciones para Bienesy servicios Efectos inmediatos o Efectos (directos e
humanosy transformar los producidos o a corto plazo indirectos) a mediano y
financieros insumos en provistos largo plazo

productos

RESULTADO

Fuente: Adaptado de World Bank, 2000.
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2.2. SOPORTE NORMATIVO DE LA GESTION DEL

RIESGO DE DESASTRES

2.2.1. El Sistema Nacional

para la Prevencion y Atencion
de Desastres (SNPAD), su
cuerpo normativo principal y la
Constitucion de 1991

Los primeros avances normativos de la
gestion del riesgo de desastres en Colombia es-
tuvieron relacionados con la creacion de las en-
tidades de socorro, el manejo de los problemas
de sanidad publica y las funciones establecidas
desde el Codigo de Policia. En 1948 la Ley 49
crea la Sociedad Nacional de la Cruz Roja, que
establece la Organizaciéon de Socorro Nacional
encargada de atender victimas de emergencias.
En 1965 nace la Direccién Nacional de la Defen-
sa Civil (Decreto 3398); a finales de la década de
1970 se aprueba el Codigo Sanitario Nacional (Ley
9 de 1979) para la proteccién del medio ambiente
y la salud humana, y se instituye el primer Comi-
té Nacional y los Comités Locales y Regionales de
Emergencia, suscritos al Ministerio de Salud Pu-
blica. En 1970 el Codigo Nacional de Policia (art.
216 del Cédigo, Decreto 1355 de 1970) le otorga
a alcaldes y gobernadores, como jefes de Policia,
funciones de significacion, incluyendo las relacio-
nadas con la atencién de desastres o calamidades.
En 1984 se crea el Fondo Nacional de Calamidades
(Decreto 1547), el cual es incorporado de manera
formal al SNPAD en el art. 70 del Decreto Ley 919
de 1989. En este contexto, se podria decir que toda
esta normatividad se enfocaban fundamentalmen-
te a lo que hoy se denomina “preparativos para la
respuesta en la atencion de los desastres”, recono-
ciendo algunos elementos de cardcter preventivo,

aunque limitados (Corporacién OSSO, 2009b).

Desde la reglamentacion del SNPAD,
en 1989 hasta hoy, el legislador no ha modi-
ficado de manera estratégica la organizacion
del Sistema. Eventos como el terremoto de Po-
payan en 1983 y la destruccion de Armero en
1985, orientaron la creacion del SNPAD vy die-
ron pie a la consolidacion del cuerpo principal
de las normativas actuales. La Ley 46 de 1988,
que crea el SNPAD, amplia el ambito de la inter-
vencion sobre el desastre a “sus distintas fases™
prevencion, manejo, rehabilitacion, reconstruc-
cion y desarrollo (Ley 46 de 1988, art. 1; Decreto
919 de 1989, art. 1), y establece un sistema en-
focado hacia los desastres. El Decreto Ley 919
de 1989 define las funciones y los integrantes
del SNPAD, articulando los esfuerzos publicos
y privados, e incorpora el tema como parte del
proceso de planificacion de desarrollo (Recua-
dro 2.1). Sin embargo, la falta de claridad frente
al concepto de prevencion genera ambigiiedades
en su interpretacion: unas veces es entendido
como “preparativos para la respuesta’, y en otras
ocasiones ya es reconocido como medidas anti-
cipadas para reducir los dafios causados por el
desastre; este es uno de los factores para que al-
gunos actores no asuman de manera integral la
responsabilidad de gestion del riesgo de desas-
tres. Seguin la encuesta realizada para el presente
estudio, muchos municipios consideran que tie-
nen un documento de politica o una estrategia
para la gestion del riesgo, porque han formulado
el Plan de Emergencias y Contingencias (PLEC)
del municipio, prepardndose asi para cuando
ocurran eventos peligrosos, pero no para evitar-
los ni incorporar criterios de seguridad en sus

modelos de desarrollo.
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Recuadro 2.1. Alcances del Decreto Ley 919 de 1989

a. Define las funciones e integrantes del SNPAD.

b. En materia de planeacion:

« Ordena la expedicién de un Plan Nacional para la Prevencidn y Atencién de Desastres, en cuya elaboracion y ejecucion deben participar entidades y
organismos publicos y privados.

« Dispone la inclusion de un componente de prevencion y atencion de desastres en los planes regionales, departamentales y municipales.
« Contempla la elaboracién de planes de contingencia.
» Regula la planeacidn de operaciones en caso de situaciones de desastre.

« Ordena la organizacion de un sistema de informacion, sistemas y equipos para el mismo efecto, de un sistema de alarma y comunicaciones, y otro de
primeros auxilios.

- Contempla la posibilidad de exigir analisis de vulnerabilidad y medidas de proteccién.

¢. Define un régimen de situaciones de desastre que incluye:

- Unatipologia de situaciones que distingue, segtn la gravedad y los efectos, entre la situacion de desastre y la calamidad publica, cuya declaratoria, en
su orden, es del Presidente de la Repiblica y de la entonces llamada Oficina Nacional de Atencidn de Desastres, que hoy es la Unidad Nacional de Gestion
del Riesgo de Desastres. Comprende las formalidades para sus declaratorias y sus efectos. Ambas modalidades pueden tener distinto alcance territorial
(nacional, departamental, municipal, distrital).

« Un régimen normativo propio que puede operar durante las situaciones de desastre, y que se refiere a materias especificas, tales como contratacion,
ocupacién y demolicion de inmuebles, imposicion de servidumbres, resolucion de conflictos, adquisicion y expropiacion, moratoria o refinanciacion de
deudas, control fiscal y donaciones.

d. En lo organizativo, el esquema administrativo se compone de:

Una Oficina Nacional para la Prevencion y Atencion de Desastres, entonces dependiente de la propia Presidencia de la Republica, posteriormente
denominada Direccion de Gestion del Riesgo (DGR) del Ministerio del Interior y de Justicia, y en la actualidad Unidad Nacional de Gestion del Riesgo de
Desastres (UNGRD), adscrita al Departamento Administrativo de la Presidencia de la Repblica.

Un Comité Nacional, y dos Comités Nacionales adicionales, uno operativo y uno técnico.

Comités Regionales y Locales para la Prevencién y Atencion de Desastres.

Un Fondo Nacional de Calamidades y la posibilidad de fondos en las entidades y organismos de la administracion central y en las entidades descentralizadas.

Un esquema administrativo que define funciones especificas en la materia para dependencias y organismos en la administracion central y en las
entidades descentralizadas del orden nacional.

Funciones sobre la materia para las entidades territoriales.

Redes nacionales en materias especificas (comunicaciones, sismica y vulcanoldgica, alertas hidrometeoroldgicas, centros de reserva, informacion, y
otras pertinentes).

Reorganiza la Defensa Civil y el Socorro Nacional de la Cruz Roja.

Define los profesionales que se consideran personal paramédico.

e. En lo relativo a las entidades territoriales:

Autoriza expresamente a los 6rganos competentes de ellas para adoptar un régimen propio sobre situaciones de desastre o calamidad en sus respectivas
jurisdicciones.

86

En la Constitucion Politica de 1991, ade-
mas del estado de excepcion por grave calamidad
publica (art. 215 CP), existen numerosas dis-
posiciones que sustentan la responsabilidad
del Estado en materia de gestion del riesgo de
desastres (Recuadro 2.2). Se establece la misién
del Estado de proteger la vida, honra y bienes de
los particulares; garantizar un espectro de dere-

chos individuales, sociales y colectivos; asi como

el principio de solidaridad, entre ellos el derecho
a una vivienda digna (art. 51 CP), a un ambiente
sano (art. 79 CP) y al propio principio de solida-
ridad (art. 95 CP). Se destaca la educacion para la
formacion en aspectos relacionados con protec-
cion del ambiente (art. 67 CP), también se con-
sagran instrumentos especificos para proteger los
derechos que puedan verse afectados o amenaza-

dos e insiste en la planificaciéon del manejo y el
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aprovechamiento de los recursos naturales, para
garantizar el desarrollo sostenible y la prevencion
y control de los factores de deterioro ambiental
(arts. 80 y 88 CP).

La principal evolucion conceptual que ha
sufrido el SNPAD, desde el punto de vista de po-
liticas, la constituye la aprobacion del PNPAD,

diez aiios después de creado el SNPAD, pasando
de la nocion centrada en el desastre, expresada
en el Decreto 919 de 1989, ala nocion de riesgo
que existe en el Decreto 93 de 1998. E1 PNPAD se
basa en tres objetivos: (i) la reduccion de riesgos y
prevencion de desastres, (ii) la respuesta efectiva

en caso de desastres y (iii) la recuperacion rapida de

Recuadro 2.2. Principales disposiciones relacionadas con la gestion del riesgo consagradas en la Constitucion Politica de 1991

a. La mision estatal de proteccion de las personas. Esta proclamada en el predmbulo (“asegurar a sus integrantes la vida, la convivencia, el trabajo, la
justicia, la igualdad, el conocimiento, la libertad y la paz”) y materializada en la finalidad de “proteger a todas las personas residentes en Colombia, en su
vida, honra, bienes, creencias y demds derechos y libertades, para asequrar el cumplimiento de los deberes sociales del Estado y de los particulares”. Sin
duda esto sustenta toda la institucionalidad de la gestion del riesgo de desastres destinada a proteger a los sujetos y a sus patrimonios de las consecuencias
de la materializacién de situaciones de riesgo.

b. El Estado social de derecho. E| Estado colombiano establece y garantiza un espectro amplio de derechos individuales, sociales y colectivos, asi como el
principio de solidaridad.

En materia de derechos comprende los sustanciales o fundamentales, los considerados de segunda generacién relacionados con condiciones minimas
de orden econdmico-social y los de tercera generacion que permiten asegurar la vida colectiva en cuanto a condiciones existenciales, ambientales, de
proteccion de recursos naturales y de preservacion del espacio piblico; todos dentro de una concepcion de “bienestar general”y de “mejoramiento de la
calidad de vida de la poblacién”.

Respecto a la solidaridad, es deber de todos los asociados “obrar conforme al principio de solidaridad social, respondiendo con acciones humanitarias ante
situaciones que pongan en peligro la vida o |a salud de las personas”.

¢. Los medios de proteccion. La Constitucion consagra instrumentos especificos para proteger los derechos que puedan verse afectados 0 amenazados,
que, como es obvio, forman parte del conjunto de normas relacionadas con la gestion del riesgo de desastres. Son los siguientes:

« Laaccion de tutela, instituida para proteger los derechos fundamentales (o los conexos a ellos, segun los desarrollos jurisprudenciales), vulnerados o
amenazados por accion u omision del Estado, o por los particulares encargados de la prestacion de servicios pblicos, o cuya conducta afecte grave y
directamente el interés colectivo.

La accién de cumplimiento, orientada a lograr por orden judicial el cumplimiento de una ley o de un acto administrativo, tanto por parte de las
autoridades publicas como de los particulares que cumplan funciones pablicas.

Las acciones populares, para la proteccion de los derechos e intereses colectivos relacionados con el patrimonio, el espacio, la seguridad y la salubridad
publicos, la moral administrativa, el ambiente, la libre competencia econémica, la moral administrativa y otros de similar naturaleza. Su objetivo es
“evitar el dafo contingente, hacer cesar el peligro, la amenaza, la vulneracién o agravio sobre los derechos e intereses colectivos, o restituir las cosas

a su estado anterior cuando fuere posible” (art. 2 de la Ley 472 de 1998), que es viable tanto para autoridades piblicas como para particulares, y cuya
pertinencia frente a situaciones de riesgo es muy significativa.

Las acciones de grupo, concebidas para reclamar indemnizacion de perjuicios por dafios ocasionados a un nimero plural de personas.

d. Laresponsabilidad del Estado. Segun el art. 90 de la CP “El Estado responderd patrimonialmente por los dafios antijuridicos que le sean imputables,
causados por la accion o la omision de la autoridades publicas” De otra parte, estd establecido que “ninguna autoridad del Estado podrd ejercer funciones
distintas de las que le atribuyen la Constitucion y la ley” (art. 121), que los servidores publicos son responsables por infringir la Constitucion y las leyes y “por
omision o extralimitacion en el ejercicio de sus funciones” (art. 6), y que “la ley determinard la responsabilidad de los servidores publicos y la manera de hacerla
efectiva” (art. 124). Adicionalmente, la Constitucion autoriza a la ley para definir casos de responsabilidad objetiva por el dafio inferido a los derechos e intereses
colectivos (art. 88). Sobre esta materia se volverd a hablar en el Capitulo 5 de este estudio, donde se tratan las responsabilidades publicas y privadas.

e. Las funciones de las diferentes instancias estatales. El Congreso de la Repiblica, ademds de la competencia general legislativa, tiene la atribucion
de regular mediante ley estatutaria “los derechos y deberes fundamentales de las personas y los procedimientos y recursos para su proteccion’, asi como
los estados de excepcion, y entre ellos el previsto en el art. 215 CP. Ambos temas son de especial pertinencia en la gestion del riesgo, como se indicara més
adelante en el presente capituloy en el 5.

- ElPresidente de la Repiblica es titular de la competencia para decretar el estado de excepcion por calamidad publica, previsto en el art. 215 CP, asi como
la de ejercer la potestad reglamentaria o de obrar como legislador en ejercicio de facultades extraordinarias.

« Los cuerpos colegiados de las entidades territoriales, fuera de su competencia general, estén dotados de funciones en materia de policia, de control de los usos
del suelo y de construccion o de preservacion y defensa del patrimonio ecoldgico y cultural.

« Los gobernadores y alcaldes tienen competencias pertinentes como autoridades ejecutivas y de policia en sus respectivos territorios.
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las zonas afectadas. En él se establece por primera
vez como fundamento de la accién gubernamental
la “reduccion del riesgo y el desarrollo sostenible
de las comunidades vulnerables” (Decreto 93 de
1998, art. 1) y se define la descentralizacién como
uno de sus principio orientadores. Desde esa no-
cién mas integral frente al riesgo, las principales
caracteristicas del Plan se pueden resumir asi: la
planeacion como herramienta fundamental; el én-
fasis en los poderes y autoridades locales que estan
cerca de la poblacion y de los elementos fisicos y
sociales que constituyen el riesgo; la expresion, en
la mayoria de los casos, de normas que regulan el
uso del suelo y la accién urbanistica. El PNPAD
esta construido alrededor de la nocién de riesgo
antes que sobre la idea de desastre o calamidad.

El Documento Conpes 3146, aprobado en
diciembre del 2001, formula una estrategia para
consolidar la ejecucion del PNPAD en el corto
y mediano plazo. Este Conpes busca mejorar el
desarrollo de las cuatro estrategias o lineas progra-
maticas contempladas en el PNPAD* ante la caren-
cia de elementos asociados con la temporalidad y
la territorialidad; ademas, contribuye con la defini-
cién de responsables especificos y establece un pe-
riodo de ejecucion de tres afos (2002-2004). Asi,
el Documento Conpes 3146 expone los siguientes
aspectos fundamentales: un marco general de la si-
tuacion de riesgo en el pais, el estado de avance del
PNPAD para la fecha y los aspectos financieros del
SNPAD. Infortunadamente, este tipo de ejercicios
no se han hecho de manera recurrente ni se han
disefado mecanismos de seguimiento y evalua-
cion en los diferentes niveles territoriales, donde se
puedan articular acciones, orientar las prioridades
y hacer ajustes de acuerdo con las necesidades y
avances. Este Conpes fue sujeto de una evalua-
cion rapida que permitié conocer la eficacia y
efectividad en su implementacion, y actualmente
la UNGRD estd realizando una evaluacion de los
trece afos del PNPAD. En este contexto, el equipo

autor del presente documento consider6 pertinen-

te realizar un anlisis de los avances en gestion del
riesgo y las inversiones en la temdtica, cuyos prin-
cipales resultados se muestran en el Anexo.
Desde 1971 hasta el 2011 se han creado
al menos 24 documentos Conpes (Recuadro
2.3) relacionados directa o indirectamente con
el tema de la gestion del riesgo de desastres,
la mayoria motivados por eventos especificos,
donde se dan orientaciones para prevenir y mi-
tigar los posibles impactos, articular las activi-
dades de las diferentes entidades del Estado y
definir fuentes y mecanismos de financiacion.
La falta de una estrategia institucional y financie-
ra clara para el manejo de desastres se refleja en la
necesidad de formular lineamientos de politicas
y mecanismos de financiacién cuando han ocu-
rrido eventos de gran impacto (fenémenos de El
Nifo en 1971 y La Nifia 1997-1998; terremotos de
Tumaco en 1979, Popayan en 1983, Uraba antio-
quenio en 1992, Eje Cafetero en 1999; y actividad
volcanica del Galeras en el 2007 y del volcan neva-
do del Huila en el 2010). Por otra parte, se destacan
los Documentos Conpes que han sido de caracter
preventivo e integral (Fortalecimiento de la imple-
mentacion del PNPAD y Lineamientos para el me-
joramiento integral de barrios) y los relacionados
con el Programa de Reduccion de la Vulnerabili-
dad Fiscal del Estado ante Desastres Naturales® a
nivel nacional y en Bogotd. Asi como el reciente
Conpes que crea el Sistema Nacional de Cambio
Climatico y propone la creaciéon de un Plan Na-
cional para el mismo tema. Se subraya como una

iniciativa de articulacién interinstitucional que

4 (i) Conocimiento de los riesgos de origen natural y antrdpico, (ii) pre-
vencion y mitigacion de riesgos en la planificacion, (iii) fortalecimiento
institucional del SNPAD, y (iv) socializacién de la prevencién y mitigacion
de riesgos y desastres.

5 Estructurado en cinco componentes basicos: (1) identificacién y moni-
toreo del riesgo, (2) reduccién del riesgo, (3) desarrollo de politicas y
fortalecimiento institucional, (4) informacion y sensibilizacién en ges-
tién de riesgos, y (5) transferencia financiera del riesgo residual. Estos
componentes guardan relacién con las cuatro estrategias principales del
PNPADy la estrategia para el manejo financiero del riesgo establecida en
el PND 2002-2006 “Hacia un Estado comunitario”.
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debiera desarrollarse para los diferentes procesos
de la gestion del riesgo, la Estrategia de Fortale-
cimiento de la Ciencia, la Tecnologia y la Educa-
cion para la Reduccion de Riesgos y Atencion de

Desastres, la cual permite el acercamiento entre

las entidades pertenecientes al SNPAD, el Sistema
Nacional de Ciencia y Tecnologia, el Sistema Na-
cional Ambiental (SINA) y el Sistema Nacional
de Educacién, y que fue motivada por el Conpes
3146 de 2002.

Recuadro 2.3. Documentos CONPES relacionados con la gestion del riesgo

(oncepto sobre una operacion de crédito externo que celebrard la Repiblica de Colombia con el BID (desastre costa Pacifica)*

Contratacion de dos créditos externos por parte de la Repiblica de Colombia con el BID para financiar parcialmente un

(rédito externo que proyecta celebrar el gobierno nacional y el BIRF para financiar parcialmente el proyecto de

Autorizacion de endeudamiento externo del gobierno nacional con el gobierno aleman por 50 millones de marcos

Autorizacién para contratar un crédito alemdn hasta por 13,5 millones de marcos para el Programa Integral de

Seguimiento de las acciones adelantadas para mitigar los efectos del fendmeno del Pacifico (EI Nifio), Conpes 2948 de 1997

Autorizacién a la nacidn para otorgar la garantia a la contratacion de un crédito externo del municipio de Medellin, hasta
por US$ 5,2 millones o su equivalente en otras monedas, destinado a financiar parcialmente el Programa Integral de

759 mayo de 1971 Efectos de las inundaciones en el territorio de Colombia: acciones adelantadas por el gobierno nacional*
1737 diciembre de 1980
2017 agosto de 1983 programa de emergencia para la reconstruccion de la Universidad del Cauca*
A BCRIRL R reconstruccion de Popaydn y el Cauca®
2399 octubre de 1988 Programa de liquidacion del Fondo de Reconstruccion “Resurgir”
2559 octubre de 1991 (Nota: entre otros financia Centros de Reserva y Red de Urgencia Valle Aburrd)
2609 agosto de 1992 Mejoramiento de Barrios Subnormales de Medellin (Primed)
2948 agosto de 1997 Orientaciones para prevenir y mitigar los posibles efectos del fenémeno El Nifio 1997-1998
2985 febrero de 1998
3038 mayo de 1999
Mejoramiento de Barrios Subnormales en Medellin (Primed)
3131 septiembre de 2001  Plan de financiacion de la reconstruccion del Eje Cafetero y cierre del FOREC
3146 diciembre de 2001

3180 julio de 2002

Estrategia para consolidar la ejecucion del Plan Nacional para la Prevencion y Atencidn de Desastres (PNPAD) en el corto y
mediano plazo

Programa para la reconstruccién y desarrollo sostenible del Urabd antioquefio y chocoano, y bajo y medio Atrato.
Ampliacién del Conpes 3169 “Politica para la poblacién afrocolombiana”

Autorizacidn a la nacién para contratar operaciones de crédito externo con la banca multilateral hasta por $260 millones para
financiar parcialmente el Programa de Reduccién de la Vulnerabilidad Fiscal del Estado frente a los Desastres Naturales

Garantia de la nacién a Bogota, D.C. para contratar a una operacién de crédito externo con la banca multilateral hasta
por US$ 80 millones, o su equivalente en otras monedas, para financiar parcialmente el Programa de Reduccion de la

Lineamientos de politica para implementar un proceso de gestién integral del riesgo en la zona de amenaza volcénica alta

Estrategia de mitigacion del riesgo en la cuenca del rio Combeima para garantizar el abastecimiento de agua en la ciudad

3305 agosto de 2004 Lineamientos para optimizar la politica de desarrollo urbano
3318 noviembre de 2004
3398 noviembre de 2005
Vulnerabilidad Fiscal y Fisica del Distrito Capital frente a los Desastres Naturales
3501 diciembre de 2007 ‘
del volcan Galeras
3570 febrero de 2009 .
de Ibagué
3604 agosto de 2009 Lineamientos para consolidar la politica de mejoramiento integral de barrios
3667 junio de 2010

Social 137 enero de 2011

Conpes 3700 julio de 2011

Lineamientos de politica para la reduccion del riesgo ante la amenaza de flujo de lodo (avalancha) en el volcan Nevado del Huila

Distribucién del sistema general de participaciones (educacion, agua potable, propdsito general y asignaciones especiales:

vigencia 2011)

Estrategia institucional para la articulacién de politicas y acciones en materia de cambio climatico en Colombia

* Documentos no disponibles en version digital.

Fuente: DNP, disponible en www.dnp.gov.co.
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En general, se puede concluir que la ges-
tion del riesgo no ha sido convertida realmente
en una politica de Estado y, por tanto, existe la
posibilidad de que siga fluctuando entre lo im-
portante (la reduccion del riesgo) y lo urgente
(la atencion y la reconstruccion) a lo largo de
los diferentes gobiernos. La vision mas inte-
gral sobre el manejo del riesgo presente en el
PNPAD, en el Documento Conpes 3146, en los
ultimos cuatro Planes Nacionales de Desarrollo
(ver el Anexo) y en un conjunto de instrumen-
tos y “guias” para la gestion local del riesgo, se da
a través de la inclusion de la tematica en la pla-
nificacion, las estrategias e inversiones para el
fortalecimiento de la gobernabilidad, y el cono-
cimiento y la reduccién del riesgo por parte de
los actores del SNPAD, entre otros. Sin embargo,
las estrategias siguen siendo discontinuas, fluc-
tuantes y limitadas como se vera mas a fondo en
el Anexo, donde se analiza la efectividad de los
avances en gestion del riesgo de desastres en rela-

cién con las inversiones.

2.2.2. Normas estructurales® para
la gestion del riesgo de desastres

22 aiios después de la expedicion del
Decreto Ley 919, se ha pasado de un cuerpo
normativo unico que codificaba todo el tema,
a una gran cantidad de normas que de una u
otra forma hacen referencia al tema de riesgos
y desastres. Las principales normas que inclu-
yen aspectos relacionados con riesgos y desas-
tres son: (i) Ley 9 de 1989 (reforma urbana) y
Ley 02 de 1991, que modifica la Ley 9 (entre
otros temas, el inventario de asentamientos en
zonas de riesgo); (ii) Ley 3 de 1991 (sistema de
vivienda de interés social) y Decreto 0004 de
1993 (reglamentario de la Ley 3 de 1991); (iii)
Ley 99 de 1993 (crea el SINA); (iv) Ley 152 de
1994 o Ley Organica del Plan de Desarrollo (re-

gula el Sistema Nacional de Planeacién); (v) Ley
136 de 1994 (modernizaciéon municipal); (vi)
Ley 388 de 1997 (regula el tema de ordenamien-
to territorial y modifica la Ley 9 de 1989); (vii)
Ley 400 de 1997 y sus Decretos reglamentarios
sobre construcciones sismo resistentes; (viii)
Decreto 1729 de 2002 sobre el Plan de Orde-
namiento y Manejo de Cuencas Hidrograficas;
(ix) Decreto 1469 de 20107 (licencias urbanisti-
cas), Decreto 2015 de 2001 (licencias en casos
de desastre) y la recientemente aprobada Ley
Organica de Ordenamiento Territorial que da
alternativas para fortalecer la funcién municipal
en la gestion del riesgo. Estas normas, presentan
un estrecho vinculo con la normativa sobre de-
sastres, establecen una serie de funciones y res-
ponsabilidades a las entidades territoriales que
no estan explicitamente formuladas en el cuerpo
normativo principal y que requieren, igualmen-
te, una unificaciéon, armonizacién y actualiza-
cién tanto conceptual como politica®. Existen
otras normas reglamentarias o de caracter sec-
torial que directa o indirectamente tienen rela-
cion con la gestion del riesgo o con algunos de
sus componentes. La Figura 2.3 expone las nor-
mas estructurales para la gestion del riesgo de
desastre, relacionandolas con el conocimiento

del riesgo, su reduccion y el manejo de desastres.

6 Se han denominado en el presente documento “normas estructurales”
a aquellas formuladas para propdsitos generales de la gestién pablica,
la planificacién y el desarrollo, que a través de la incorporacién de ele-
mentos de conocimiento del riesgo, su reduccién o manejo de desastres
aseguran la consecucion de los objetivos y estrategias adoptadas para la
seguridad y el desarrollo sostenible.

7 Reemplazé los Decretos 1052 de 1998, 1600 de 2005, 097 de 2006, 564
de 2006, 4397 de 2006, 4462 de 2006, 990 de 2007, 3600 de 2007, 1100 de
2008, 1272 de 2009 y 2810 de 2009, mediante los cuales se reglamentaron
las disposiciones relativas a las licencias urbanisticas, al reconocimiento
de edificaciones, a la funcién publica que desempefian los curadores
urbanos, a la legalizacion de asentamientos humanos constituidos por
viviendas de interés social, entre otros asuntos.

8 Paralelo a la elaboracion del presente informe se encontraba en proceso
de discusién en el Congreso una Propuesta de Ley que armoniza el SNPAD
con la Constitucion de 1991y la nueva vision de la gestién del riesgo
(Ingeniar Ldta., 2011).
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FIGURA 2.3. Normas estructurales para la gestion del riesgo de desastres

CONOCIMIENTO DEL RIESGO REDUCCION DEL RIESGO MANEJO DE DESASTRES
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Adicional a las normas estructurales para
la gestion del riesgo, el contexto actual amerita
visibilizar el marco politico y de implementa-
cion de las intervenciones relacionadas con
la adaptacion al cambio climatico, en la me-
dida en que hasta el momento no han sido
vistas como complementarias ni se han coor-
dinado, en términos de alcance y responsables.

Fuente: Adaptado de SNPAD y Banco Mundial, 2010.

En el pais existe una gran cantidad de inicia-
tivas en materia del cambio climatico que no
necesariamente se han formulado como com-
plementarias al tema de gestion del riesgo, y que
son llevadas a cabo por una gran variedad de
entidades y actores. Para lograr conciliar y po-
tencializar los resultados de estas y otras inicia-

tivas, y teniendo en cuenta la complejidad de la
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problematica, es necesario conformar una plata-
forma de articulacion que logre evitar la réplica
de esfuerzos e inversiones y apoyar la toma de
decisiones a alto nivel y la planeacion del pais,
con criterios tanto de adaptaciéon como de mi-

tigacion al cambio climético. En este sentido,

el nuevo Conpes 3700 sobre cambio climatico
ofrece una oportunidad de accidn interinstitu-
cional, con el fin de orientar la toma de deci-
siones bajo un enfoque integral que articule las
tres gestiones: del riesgo, del cambio climatico y
la ambiental (Recuadro 2.4).

Recuadro 2.4. Respuesta politica e iniciativas al cambio climatico en el contexto nacional

Aprobacién en Colombia de la CMNUCC
(Ley 164 de 1994)

Aprobacion en Colombia del Protocolo de Kioto
(Ley 629 de 2000)

Primera Comunicacion Nacional de Cambio
Climatico ante la CMNUCC en el 2001

Lineamientos de Politica de Cambio Climatico

en el 2002

Creacion de la Oficina Colombiana para la

Mitigacion del Cambio Climdtico en el 2001

Conpes 3242 de 2003

Resoluciones 0453 y 0454 de 2003 y la

Busqueda de alternativas para abordar la problematica del cambio climatico. La ratificacion de
este instrumento implica el cumplimiento por parte del pais de los compromisos adquiridos,
de acuerdo al principio de responsabilidades comunes pero diferenciadas, y en consideracion al
cardcter especifico de sus prioridades nacionales de desarrollo.

Se impuso a los paises desarrollados (nombrados en el Anexo 113) la meta de reducir sus
emisiones de Gases de Efecto Invernadero (GEI) un 5% con respecto a los niveles de 1990,
durante el periodo 2008-2012. La continuidad de este compromiso se estd negociando
actualmente e implica acordar nuevas metas de reduccién de emisiones de GEI, los medios
para lograrlo y los mecanismos para su medicion, reporte y verificacion. Actualmente, algunos
paises desarrollados y en desarrollo han expresado su intencién de asumir compromisos
voluntarios sobre este tema para contribuir a la estabilizacién de GEl en la atmésfera.

Publicacién coordinada por el Ideam, que analizé y expuso el Inventario Nacional de GEl para
los afios 1990y 1994. Se identificaron los ecosistemas mas susceptibles al cambio climético

y se plantearon medidas de adaptacion para el pais. El Ministerio de Ambiente, Vivienda y
Desarrollo Territorial (MAVDT) coordind la elaboracion de un estudio para definir la Estrategia
Nacional para la Implementacion de Mecanismos de Desarrollo Limpio (MDL), que tenia por
objetivos la evaluacion del potencial de Colombia frente al nuevo mercado, la identificacion
de posibles restricciones para estos mercados y el desarrollo de estrategias para superarlas, asi
como la promocion de potenciales beneficios para el pais.

EI MAVDT y el DNP elaboraron estos lineamientos, donde se eshozan las principales estrategias
para la mitigacion del cambio climatico en el marco de la CMNUCG, el Protocolo de Kioto y la
Primera Comunicacion Nacional sobre este tema.

Esta Oficina era la autoridad nacional en este tema y funcionaba en el MAVDT. Era el ente
designado para ser el promotor y evaluador de todos los proyectos MDL del pais, favoreciendo la
consolidacion de proyectos competitivos y eficientemente econdmicos que pudieran ser transados
en el mercado mundial de reduccion de emisiones de C0,. En el 2005, en virtud de la Resolucién
340 de 2005 del MAVDT, se disuelve esta Oficina para dar paso al Grupo de Mitigacion del Cambio
Climético (GMCC), que se encuentra dentro del Viceministerio de Ambiente del MAVDT.

Estrategia Nacional para la Venta de Servicios Ambientales de Mitigacion de Cambio Climatico,
la cual complemento el trabajo ya adelantado y generd los lineamientos esenciales para la
introduccion de los proyectos MDL dentro de las medidas de mitigacion al cambio climético en
el contexto nacional.

En el 2003 el MAVDT expide las Resoluciones 0453 y 0454, que tienen por objetivo la adopcion de
principios, requisitos y criterios, y el establecimiento del procedimiento para la aprobacion nacional
de proyectos de reduccion de emisiones de GEI que optan por los MDL; ademds, contemplan la
regulacion del funcionamiento del Comité Técnico Intersectorial de Mitigacion del Cambio Climatico
que cred el Consejo Nacional Ambiental para evaluar los proyectos MDL. Después, mediante la

Resolucion 0283 de 2006 9 ) . .
Resolucién 0283 de 2006 del MAVDT, se conformd en el Ideam el Grupo de Trabajo Cambio Global,
adscrito a la Subdireccion de Estudios Ambientales, con el fin de realizar estudios e investigaciones
relacionadas con los efectos ambientales, econémicos y sociales, originados por el cambio climdtico, y
establecer medidas de adaptacidn y opciones de mitigacion.
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Recuadro 2.4. Respuesta politica e iniciativas al cambio climatico en el contexto nacional (continuacion)

Mesa Nacional de Educacién, Formaciény
Sensibilizacion de Pdblicos sobre Cambio
(limdtico en el 2008

Resoluciones 2733 y 2734 de 2010 del MAVDT

Mesa de Reduccion de Emisiones de
Deforestacion y Degradacién (REDD) en el 2008

Red Interinstitucional de Cambio Climético y
Seguridad Alimentaria (Ricclisa) en el 2009

Segunda Comunicacién Nacional de Colombia
ante la C(MNUCCen el 2010

Plan Nacional de Adaptacion al Cambio
Climatico (PNACC) en el 2010

Programa piloto de adaptacién al cambio
climético en el 2008

Plan Regional Integral de Cambio Climatico
(PRICC) Region Capital en el 2011

Estrategia Colombiana de Desarrollo Bajo en
Carbono (ECDBC) en el 2010

Estrategia Nacional para la Reduccién de las
Emisiones debidas a la Deforestacion y la
Degradacion Forestal en los Paises en Desarrollo;
y la Funcién de la Conservacidn, la Gestion
Sostenible de los Bosques y el Aumento de las
Reservas Forestales de Carbono en los Paises en
Desarrollo (ENREDD+) en el 2011

Decreto 4819 de 2010

Conpes 3700 julio de 2011

Se cred esta mesa con el objetivo de liderar el disefio, la implementacién, el sequimiento
y la evaluacion de la Estrategia de Educacion, Formacién y Sensibilizacion de

Publicos sobre Cambio Climatico, promoviendo la participacion de diferentes actores
institucionales y sociales.

Se derogaron las Resoluciones 0453 y 0454 de 2003 para introducir mejoras en el
procedimiento de aprobacion nacional. Posteriormente, en el 2010, se expidieron las
Resoluciones 2733 y 2734 del MAVDT, que derogaron las Resoluciones del afio anterior (551
y 552 de 2009), con el énimo de reducir los tiempos de respuesta, agilizar el proceso interno
de evaluacion y reglamentar el procedimiento de aprobacién nacional del Programas de
Actividades bajo MDL.

Esta mesa es un espacio para contribuir al desarrollo de estrategias, politicas, planes y acciones
tempranas de REDD, consistentes con los derechos de las comunidades locales, el manejo
sostenible de los bosques y la generacién y distribucién de los beneficios.

Se cred con el objeto de facilitar el intercambio interinstitucional de informacién cientifica,
identificar requerimientos de informacidn y promover acciones para facilitar el acceso a ésta
informacion, para la toma de decisiones frente al fendmeno del cambio climatico, se construyo
como instrumento que asegura la disponibilidad de alimentos para la poblacién.

Expuso el inventario nacional de fuentes y sumideros de GEI para los afios 2000 y 2004.
Realizd un anlisis de las caracteristicas fisico-bidticas y socioeconémicas para determinar
la vulnerabilidad de Colombia ante los efectos adversos del cambio climético con base en
los principales cambios hidrometeoroldgicos relacionados con el fendmeno. Present6 las
acciones que se han adelantado en materia de adaptacion y se eshozaron los objetivos y
Iineas estratégicas para disminuir el impacto y determinar las prioridades de accion.

Busca incidir en los procesos de planificacion ambiental, territorial y sectorial de tal manera
que se tomen decisiones de manera informada, teniendo en cuenta los determinantes

y proyecciones climdticos, reduciendo asf efectivamente la vulnerabilidad frente a este
fenémeno tanto en poblaciones y ecosistemas como en sectores productivos, y aumentando la
capacidad social, econdmica y ecosistémica para responder ante eventos y desastres climéticos.

Programa Piloto Nacional Integrado de Adaptacién para Ecosistemas de Alta Montafia, Islas del
(aribe Colombiano y Salud Humana (INAP) y Programa Conjunto de Integracién de Ecosistemas
y Cambio Climético en el Macizo Colombiano.

Se cred con el objetivo de llevar a la practica el vinculo entre la gestion del territorio y la
necesidad de enfrentar los desafios que representan el cambio y la variabilidad climatica para
el desarrollo de la Region Capital.

Iniciativa de planeacion a largo plazo que le permitird al pais identificar el potencial de
mitigacién de GEl y las medidas y proyectos apropiados que deben realizar los sectores
productivos, sin afectar el crecimiento a largo plazo de la economia.

Conjunto de cinco acciones para reducir las emisiones de GEI causadas por la deforestacion de
los bosques naturales en paises en desarrollo, a saber: (i) disminucion de la deforestacion, (ii)
reduccién de la degradacion de los bosques naturales, (iii) conservacién de reservas forestales
de carbono, (iv) aumento de las reservas forestales de carbono, y (v) manejo sostenible de los
bosques. Todo esto bajo el soporte financiero de paises industrializados.

Por el cual se crea el Fondo de Adaptacion, cuyo objeto es la recuperacion, construccion y
reconstruccion de las zonas afectadas por el fendmeno de La Nifa. Este Fondo cuenta con
personeria juridica, autonomia presupuestal y financiera, adscrita al Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico.

Estrategia institucional para la articulacién de politicas y acciones en materia de cambio
climético en Colombia

Riesgo de desastres en la gestién publica
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2.3. MECANISMOS INSTITUCIONALES, ESTRUCTURAS
Y CAPACIDADES DEL SNPAD

La gestion del riesgo de desastres requiere de la
participacion de multiples agentes sociales, pu-
blicos y privados. A nivel internacional’ se ha
optado por promover mecanismos de articula-
cién interinstitucional llamados plataformas o
sistemas, en los cuales es fundamental la defini-
cidén de los roles que los diferentes agentes deben
asumir, y su interrelacion para el cumplimiento
de los objetivos y resultados propuestos. Cada
miembro del sistema conserva su autonomia y
razén de ser especifica, pero comparte un pro-
posito comun relacionado con la gestion del
desarrollo seguro. Por lo tanto, los gobiernos
locales, regionales y nacional, la sociedad civil y
en general todos los agentes publicos y privados,
deben reconocer su rol y responsabilidad de ma-
nera que sus actuaciones sean efectivas.
Colombia establecié desde 1988 un Sis-
tema Nacional para la Prevencion y Atencion
de Desastres que fue considerado modelo a ni-
vel de América Latina. El SNPAD esta cons-
tituido por el conjunto de entidades publicas y
privadas que realizan planes, programas, pro-
yectos y acciones especificas para la prevencién
y atencién de desastres, y tiene los siguientes
objetivos (Decreto Ley 919 de 1989, art. 1):
(i) definir las responsabilidades y funciones de
todos los organismos y entidades publicas, pri-
vadas y comunitarias, en las fases de prevencion,
manejo, rehabilitacién, reconstruccion y desa-
rrollo, a que dan lugar las situaciones de desastre
o de calamidad; (ii) integrar los esfuerzos publi-
cos y privados para la adecuada prevencién y
atencion de las situaciones de desastre o de ca-
lamidad; y (iii) garantizar un manejo oportuno

y eficiente de todos los recursos humanos, téc-

nicos, administrativos y econdmicos que sean
indispensables para la prevencion y atencién de
las situaciones de desastre o calamidad.

Aunque durante los ultimos afos se han
venido haciendo esfuerzos importantes para su
revision, el SNPAD se encuentra desactualiza-
do y es inarmonico ante nuevas realidades del
contexto nacional. Tanto los impactos econémi-
cos y sociales, las dafos y pérdidas, y la necesidad
de movilizar recursos para adelantar procesos de
recuperacion asociados a la ocurrencia de even-
tos desastrosos, fueron hechos que dieron pie a la
creacion del SNPAD en 1988. En principio con un
enfoque notablemente asistencialista, aunque se
reconoce la incorporacion de la funcion de la pre-
vencion. Posteriormente, con la formulacion del
Plan Nacional para la Prevencion y Atencion de
Desastres (PNPAD), en 1998, se avanzo hacia una
aproximacion conceptual mas amplia, o de transi-
cién, pese a que las intervenciones integrales siguen
siendo limitadas. Otros factores como la necesidad
de armonizacién con la Constitucién Nacional de
1991, la articulacion con el SINA y otros sistemas,
los marcos del ordenamiento territorial, las estra-
tegias de adaptacion a la variabilidad climatica y la
evolucion conceptual de la temética, inducen a la
necesidad de actualizacion del SNPAD.

9 En1999, el Consejo Econdmico y Social del Sistema de Naciones Unidas, en su
Resolucién 1999/63, “hace un llamado a todos los gobiernos para mantener
y fortalecer las plataformas nacionales y multisectoriales ya establecidas para
[a reduccion de desastres de origen natural, con el fin de lograr las metas y los
objetivos del desarrollo sostenible, con la plena utilizacién de los mecanismos
técnicos y cientificos. Le incumbe a cada gobierno decidir sobre la forma y es-
tructura de la plataforma multisectorial en su propio pais. Debido al gran éxito
de los comités y puntos focales nacionales durante el decenio en una gran
cantidad de paises, el Secretario General exhorta firmemente a los gobiernos
a tomar las medidas necesarias para implementar esta peticion’”.
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La estructura del SNPAD esta articula-
da de arriba hacia abajo, a través de un conjun-
to de comités correspondientes a los diferentes
niveles territoriales (Figura 2.4). El SNPAD
(Ley 46 de 1998 y Decreto Ley 919 de 1989) se or-
ganiza de manera vertical y jerarquica, donde su
maxima instancia de coordinacion es el Comité
Nacional, seguido por los Comités Regionales y
los Comités Locales para la Prevencion y Atencién
de Desastres. Estos comités son presididos por la
maxima autoridad ejecutiva de cada nivel (Presi-

dente de la Reptiblica o Ministro del Interior y de

Justicia, gobernador y alcalde, respectivamente).
Los niveles territoriales han asimilado la com-
posicion y estructura de su componente nacio-
nal, el Comité Nacional, los Comités Técnico y
Operativo y la Direccion de Gestion de Riesgos
(Oficina de Prevencion y Atenciéon de Desas-
tres), que dependen actualmente del Ministe-
rio del Interior y de Justicia (en el nivel local,
las oficinas o funcionarios nombrados para este
fin, en la mayoria de los casos, dependen de las
Secretarias de Gobierno de las administraciones

departamentales y municipales).

FIGURA 2.4. Sistema Nacional para la Prevencién y Atencién de Desastres (SNPAD)

( Comité Nacional |

Presidente, Ministros Interior y Justicia, Hacienda, Defensa, Proteccién Social, Comunicaciones, Transporte, MAVDT.
Directores: DNP, Defensa Civil, Cruz Roja.
Representantesdel Presidente: Camacol, Sociedad Colombiana de Ingenieros constructores y Director DGR. Invitados.

[ Fondo Nacional de Calamidades ] DIRECCION D ON DEL RIESGO
| Comité Técnico ! Comité Operativo
« Director DGR (Presidente) « Director Defensa Civil (Presidente)
« Funcionarios designados de: « Director DGR
Ministerios: Defensa Nacional, Proteccion - - - Ministerio de Proteccion Social
Social, Transporte, Agricultura, MAVDT, Mintic. Comités Regionales + Cruz Roja Nacional
DNR Policia Nacional, Defensa Civil, Sena, IGAC, de 32 departamentos - Junta Nacional de Bomberos
Ideam, Ingeominas, Cruz Roja Colombiana, T + Delegados entidades publicas invitadas
Delegado Junta Nacional de Bomberos Invernar. Comision pom——r Comision « Secretario: Funcionario Defensa Civil
« Secretario: 