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NOTA DE LOS AUTORES

Con la aprobacién en Colombia de la Ley 1523 de 2012 en gestién de riesgos de desastres establecida
como una politica de desarrollo, el pais avanza de forma vigorosa hacia una respuesta estructural a las
condiciones que generan riesgo en el territorio nacional y que se han acumulado a lo largo de décadas.
El conocimiento del riesgo es la base fundamental para adelantar este proceso desde una perspectiva
de desarrollo local sostenible, que en coherencia con el Marco de Acciéon de Hyogo 2005 — 2015 de la
Estrategia Internacional de Reduccién de Desastres de la Organizacion de las Naciones Unidas, busca
aumentar la resiliencia de las naciones y comunidades ante los desastres.

Estas acciones se intensifican cuando, de manera proactiva, entidades como la Federacion Colombiana
de Municipios impulsan y difunden publicaciones como “Territorios resilientes: Guia para el conocimiento
v la reduccién de riesgos de desastres en los municipios colombianos”, para avanzar en la comprension de lo
que significa gestionar los riesgos de desastres a nivel local. Con este documento se busca que de forma
didactica, y con un lenguaje sencillo, se lleve el conocimiento sobre la gestién de riesgos de desastres a
los municipios: células del Estado colombiano. Para asi desarrollar un trabajo “de abajo hacia arriba” y
con ello dar pasos seguros hacia la sostenibilidad humana y ambiental del pais.

Este esfuerzo también esta orientado a fortalecer los procesos de democratizacion y difusion del
conocimiento técnico, cientifico y social. En efecto, se trata de una propuesta educativa y pedagogica
para ayudar a comprender lo que significa la reduccion de los riesgos de desastres y el desarrollo local
sostenible como temas de una misma agenda politica, desde una perspectiva complementaria y no
fragmentada.

Conocer la normatividad y las estrategias nacionales e internacionales sobre la reduccién de riesgos
de desastres, conduce al reto de insertarlas y aplicarlas como un eje longitudinal en la construccion
de municipalidades mas auténomas y resilientes. La premisa fundamental es desarrollar en lo local
las capacidades y oportunidades de los individuos, para profundizar asi la descentralizacion politica,
administrativa y fiscal en el pais.

La Oficina de las Naciones para la Reduccion del Riesgo de Desastres, UNISDR apoya procesos locales
municipales que contribuyan a aumentar el grado de conciencia y compromiso en relaciéon con
las practicas de desarrollo sostenible. Esto como un camino para reducir los riesgos de desastres e
incrementar el bienestar y la seguridad de los ciudadanos: invertir hoy para un mafana mejor. Dichas
acciones deben ser implementadas en los espacios politico administrativos sobre la base del anélisis y
disefo de politicas publicas en lo local, para que de esta manera se constituyan en un potente mecanismo
de reflexion y dialogo en torno a los riesgos que genera un desarrollo mal concebido. No cabe duda
de que este momento histérico que presenciamos y en el cual participamos es una oportunidad para
fortalecer los procesos de resiliencia de comunidades e instituciones a escalas municipal y territorial.

El contenido de este documento se soporta en desarrollos teéricos sobre la gestion de los riesgos de
desastres, efectuados en los Gltimos 30 afios por diversas organizaciones internacionales, nacionales y
locales. Dichos desarrollos son retroalimentados a su vez, con reflexiones propias nacidas de la misma
evolucion profesional y experiencias practicas de mas de una década en terreno con comunidades
urbanas y rurales, indigenas, afrodecendientes y mestizas, asi como con instituciones a diversas escalas
(internacional, nacional, regional, municipal y comunal). Este documento es también un aporte a la
difusion local de las acciones desarrolladas realizadas en pro de la creacién de territorios resilientes,

La Reduccion de Riesgos de Desastres y el Desarrollo Local Sostenible:

Temas de una misma agenda politica y social para la gobernanza municipal



Guia para el conocimiento y la reduccién
de riesgo de desastre en municipios Colombianos.

tal como lo esta haciendo con su Campafia Mundial “Desarrollando Ciudades Resilientes iMi Ciudad
se estd Preparando!” . Y en el plano nacional es un contribucion a la Unidad Nacional de Gestién de
Riesgo de Desastres -UNGRD- para la divulgacién y aplicacion de la Ley 1523 del 24 de abril de 2012,
“por la cual se adopta la politica nacional de gestion del riesgo de desastres y se establece el sistema
nacional de gestién del riesgo de desastres y se dictan otras disposiciones”.

Las opiniones contenidas en esta guia son responsabilidad de los autores y no comprometen la posicion
de la Federacién Colombiana de Municipios, ni tampoco a las diferentes organizaciones y personas a
las que se hace referencia.

LOS AUTORES
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PROLOGO

La Federacion Colombiana de Municipios se complace en hacer entrega de esta guia a los sefores
alcaldes y sefioras alcaldesas. Esta es la primera de una serie de publicaciones, denominada Ecos locales
para el desarrollo sostenible, que tienen la intencién de apoyar la gestion del desarrollo municipal desde
una perspectiva integral de la gestién de los riesgos de desastres, con la finalidad de hacer un pais
mas humano, seguro, resiliente y ambientalmente sostenible. Mediante este documento se pretende
orientarlos para afrontar el reto de construir de forma participativa los nuevos procesos de planificacion
de su territorio, es decir, la hoja de ruta que guiara los destinos de todas las personas que pusieron en
sus manos la administracion y la gerencia del municipio.

Su finalidad, ademas de ser una herramienta que oriente una visién estratégica para reducir los riesgos
de desastres en la planificacion del desarrollo de los municipios, es la de apoyar decididamente los
actuales procesos de planificacion que inician los 1101 municipios del pais; asi mismo, las acciones que
en este sentido vienen desarrollando entidades como el Departamento Administrativo de Planeacion
Nacional, DNP, y la Unidad Nacional para la Gestion del Riesgo de Desastres — UNDGR, que hoy se
orienta con la reciente y aprobada Ley 1523, “por la cual se adopta la politica nacional de gestion
de riesgos de desastres, y se establece el sistema nacional de gestion de riesgos de desastres y se
dictan otras disposiciones”. Adicionalmente, la Federacion Colombiana de Municipios en el afio 2011
suscribié con la Estrategia Internacional de Reduccién de Riesgos de Desastres, EIRD/ONU, un convenio
para difundir la reduccion de riesgos de desastres en el municipio. Esto en el marco de la Campana
Mundial “Desarrollando Ciudades Resilientes: iMi Ciudad se esta preparando!”.

Esta guia se desarrolla en el contexto de la gestion del riesgo de desastres, desde una mirada integral y
sistémica en todas y cada una de las dimensiones del desarrollo (socio-cultural, politico-institucional-
administrativa, ambiental -natural y fisico- y econémico-productiva). Aspectos contextualizados en un
proceso observable en el tiempo y espacio; con la participacién social como eje de trabajo transversal,
al vincular a los actores locales clave (instituciones y comunidad) en la construccion del territorio.

Esta respetuosa orientacién para ustedes, sefiores alcaldes y sefioras alcaldesas del pais, tiene el animo
de aportar una vision holistica, integral y sistémica de la gestién de los riesgos de desastres en el
ambito municipal. Esta guia, puesta a disposicion de todas las municipalidades, busca impulsarlas y
acompanarlas en la planificacion estratégica del desarrollo de su territorio, para reducir la vulnerabilidad
existente y futura frente a diversas amenazas que no sélo, o necesariamente corresponden a fenémenos
de origen natural.

Asi mismo, la Federacion Colombiana de Municipios, se propone entregar con esta guia un instrumento
educativo y pedagégico para establecer el enfoque de la gestion de riesgo de desastre en los diversos
instrumentos de planificacién, entre los que se encuentran: planes de desarrollo, planes de ordenamien-
to territorial, planes de ordenamiento de cuencas hidrograficas, planes de vida, planes municipales en
gestion del riesgo de desastres, estrategias municipales para la respuésta a emergencias, entre otros.
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o

El proposito es establecer condiciones de sostenibilidad en el municipio, visto este como soporte de
los suefios, trabajos, aprendizajes de nuestros abuelos (as) y sustento seguro para nuestros nietos (as).
Para asi crear resiliencia y seguridad para las personas, sus bienes y los ecosistemas que los contienen.

Senores alcaldes y sefioras alcaldesas, gestionar los riesgos es consustancial al proceso de planificacion
estratégica para lograr un desarrollo sostenible, tal como plantea la Ley 1523 de 24 de abril de 2012,
en su paragrafo 1 del Articulo 1, donde menciona que:

“La gestion del riesgo se constituye en una politica de desarrollo indispensable para
asegurar la sostenibilidad, la seguridad territorial, los derechos e intereses colectivos,
mejorar la calidad de vida de las poblaciones y las comunidades en riesgo y, por lo tanto,
esta intrinsecamente asociada con la planificacion del desarrollo seguro, con la gestion
ambiental territorial sostenible, en todos los niveles de gobierno y la efectiva participacion
de la poblacion”.

De otro lado, el Articulo 14 de la Ley 1523, sobre los Alcaldes en el Sistema
Nacional de Gestiéon de Riesgos, define que:

(...)el alcalde, como conductor del desarrollo local, es el responsable directo de la
implementacién de los procesos de gestion del riesgo en el distrito o municipio, incluyendo
el conocimiento y la reducciéon del riesgo y el manejo de desastres en el area de su
jurisdiccion “y establece en su paragrafo que”. Los alcaldes y la administracién municipal
o distrital, deberan integrar en la planificacion del desarrollo local, acciones estratégicas y
prioritarias en materia de gestion del riesgo de desastres, especialmente, a través de los
planes de ordenamiento territorial, de desarrollo municipal o distrital y demas instrumentos
de gestion publica”.

Si se quiere alcanzar la sostenibilidad y el desarrollo arménico de un territorio, la reduccién del riesgo
de desastres debe integrar acciones destinadas a identificar y reducir los riesgos acumulados a lo largo
del tiempo vy, en la medida de lo posible, a evitar la generacion de nuevos. En este sentido, se hace
necesario trabajar para buscar soluciones permanentes a las causas estructurales generadoras del riesgo
y no sélo a los efectos negativos de los desastres. Esto es provocando un cambio en lo que ha sido hasta
ahora el enfoque predominante.

Las personas requieren y anhelan poder disfrutar de un municipio seguro. Entonces, su responsabilidad
alcalde o alcaldesa es honrar ese mandato popular, el cual los faculté para gobernar-gestionar
y administrar el territorio y asumir la responsabilidad de proteger la vida, los bienes materiales y
promover oportunidades de desarrollo integrando el riesgo como eje transversal de las acciones de
gobierno. En ese sentido, creemos desde la Federacion Colombiana de Municipios que: “Frente a la
generacion de los riesgos y la ocurrencia de desastres, gobernar es anticiparse”.

Director Ejecutivo de la Federacién Colombiana de Municipios
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PRESENTACION

Este documento va dirigido a las autoridades locales de los municipios de la Republica de Colombia
responsables de tomar decisiones en pro de un desarrollo local sostenible de los territorios. Su objetivo
es brindar una herramienta Educativa y pedagogica, de caracter orientativo, que permita a los alcaldes
y alcaldesas del pais comprender y buscar dentro de su municipio las condiciones que faciliten la
reduccién de los riesgos de desastres desde una perspectiva de desarrollo endégeno.

Nuestra invitacién es a comprender la perspectiva sobre la gestion de los riesgos de desastres como una
decision consciente que busca la sostenibilidad del municipio como estructura y soporte de un espacio
territorial de todos, donde se cultivan los suefios y crecen nuestros hijos. La gestion de riesgos no es una
actividad puntual que obedece a acciones aisladas o coyunturales.

Nuestro interés es el de sensibilizar a las autoridades municipales sobre la necesidad de establecer un
didlogo entre la gestién de los riesgos y el desarrollo. Aunque histéricamente esta relacién no se ha
reconocido lo suficiente, puesto que ambos procesos se trabajan de manera aislada y parcial. Dichas
relaciones necesitan ser realzadas, evidenciadas, reconocidas y comprendidas para crear condiciones
de sostenibilidad del desarrollo local. La aspiracion seria a que la gestién territorial se hiciera con una
planificacion estratégica con enfoque de gestion de riesgo de desastre.

Esta guia surge como respuesta a muchas de las preguntas que nos han sido formuladas en las diferentes
catedras internacionales, capacitaciones locales, asesorias y consultorias. En homenaje a esos muchos
contertulios y estudiantes, se han tomado algunas de esas preguntas para estructurar los capitulos
que hacen parte de esta guia. De esta forma didactica, con preguntas y respuestas, se introduce a los
lectores en el conocimiento de los contextos normativos internacionales y nacionales que orientan el
ejercicio de la planificacién con enfoque de gestion de riesgo de desastres, Se contribuye asi a encontrar
soluciones ajustadas a las realidades locales, para la toma de decisiones de caracter practico y operativo
€n su propios municipios.

En el Capitulo I. La gestion del riesgo: un enfoque y practica para el desarrollo local sostenible, se abarcan
elementos basicos para comprender, desde una vision sistémica e integral, qué es la gestién de los
riesgos de desastres en un territorio. Para ello se establece la relacion entre los desastres, el riesgo y el
desarrollo. La finalidad es tratar de establecer acuerdos conceptuales de los términos: riesgos, gestion
de riesgos, territorio y desarrollo. Con la misma finalidad, se presenta la evolucién conceptual, desde
un enfoque centrado en el desastre hacia un enfoque centrado en el riesgo. Este Gltimo sobre el cual se
sustenta la actual politica nacional de la gestién de riesgos de desastres.

Se incluye una breve resefa sobre los resultados de multiples discusiones y propuestas de diversos
autores en las dltimas tres décadas, que comprenden actualmente parte del escenario mundial. Cuya
importancia radica en que se han materializado en leyes nacionales, marcos, acuerdos y normas
internacionales. Hacia el final del capitulo, se presentan los componentes y principios basicos que
conforman la gestion integral de los riesgos como proceso desde la temporalidad y la espacialidad de
las acciones: prospectivas, correctivas, reactivas y evolutivas. Dichos procesos se interrelacionan con las
dimensiones socio-cultural, econémico - productivas, politica - institucional y ambiental, como base
para planificar el desarrollo local sostenible de los territorios con enfoque de gestion de riesgo.
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En el Capitulo Il. Politicas publicas, acuerdos y marcos estratégicos para la gestion de los riesgos, se da a
conocer, se contextualizan y analizan la importancia y aplicabilidad de las politicas y acuerdos globales
en el tema de gestion de los riesgos en el ambito municipal. Estos aspectos que son generalmente
desconocidos en este nivel, enmarcan el accionar de diversas organizaciones responsables de promover
y aplicar los diversos tratados, marcos legales/normativos y acuerdos firmados por la mayoria de paises,
entre los cuales esta Colombia. Entre ellos se encuentra el Marco de Accién de Hyogo 2005-2015-
aumento de la resiliencia de las naciones y comunidades, como su aplicacién a nivel local, a través de la
Campaina Mundial “Desarrollando Ciudades Resilientes: iMi Ciudad se esta preparando!” 2010 — 2015.

Asi mismo, se muestra el avance de la incorporacién de la teméatica dentro de las agendas politicas en el
nivel sub-regional, a través del Comité Andino para la Prevencién y Atencién de Desastres — CAPRADE de
la Comunidad Andina — CAN, mediante la Estrategia Andina para la Prevencion y Atencion de Desastres
- EAPAD; asi como la actual Ley 1523 del 24 de abril de 2012. Igualmente, se hace mencién de los
retos que deben superarse para fortalecer la politica publica en el tema, desde el ambito municipal.

Los siguientes capitulos se pueden considerar como la parte operativa de la guia, ya que ponen a
disposicion del lector herramientas que facilitan la puesta en préctica de la primera parte.

En el Capitulo Ill. La gestién del conocimiento de los riesgos para el desarrollo local sostenible, se presentan
elementos basicos para construir conocimiento sobre amenazas, vulnerabilidades y riesgos en un
territorio y su representacion espacial. Ademas, se mencionan algunos de los métodos, técnicas y
herramientas de investigacion para estimar riesgos, utilizados actualmente por diversas organizaciones
en los 6rdenes nacionales e internacionales. Estas herramientas son necesarias para conocer el riesgo
generado, acumulado y materializado en el territorio de manera retrospectiva (pasado), presente y
prospectiva (futuro).

En el Capitulo IV. Procesos y estrategias para la gestion de los riesgos de desastres, se abordan algunas
estrategias y medidas de reduccién de riesgos que pueden ser aplicadas en un territorio, en el marco de
las dimensiones del desarrollo local y en los tipos de procesos en gestion integral de riesgos de desastres
que pueden llevarse a cabo en el territorio (prospectivo, correctivo, reactivo, evolutivo).
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CAPiTyLo I. LA GESTION DE LOS RIESGOS: UN ENFOQUE
Y PRACTICA PARA EL DESARROLLO LOCAL SOSTENIBLE

El objetivo de este capitulo es identificar y poner en comin un andlisis, perspectiva o enfoque que
facilite el uso y articulacion de los conceptos aqui explicados. Este constituye el sustrato que permitira
crear condiciones que contribuyan a lograr el desarrollo local sostenible en los municipios. Ademas se
busca sensibilizar al lector sobre la importancia de conocer y redimensionar, sobre una base conceptual
moderna, las acciones municipales. Esto con la finalidad de reorientarlas desde una vision amplia y
estratégica, de modo que consoliden y cimenten un desarrollo mas seguro, arménico y resiliente.

Los impactos sobre la vida humana, los bienes, servicios, la economia y la infraestructura publica
y privada de los municipios colombianos, producto de la materializaciéon de los riesgos seguiran en
ascenso, en la medida en que los trabajos y acciones para reducirlos no sean una prioridad en la
planificacion local.

Con esta perspectiva, se pretende incidir sobre los instrumentos de planificacién en el municipio y
entre los que se encuentran: los Planes de Ordenamiento Territorial (POT), Planes de Ordenamiento
de Cuencas Hidrograficas (POMCAS), Estrategia Municipal para la Respuesta a Emergencias (EMRE),
asi como Planes Municipales de Gestién del Riesgo de Desastres (PMGRD), entre otros, que son
responsabilidad de los alcaldes y alcaldesas.

También se busca evidenciar la necesidad de integrar y aplicar la gestién de los riesgos de desastres
desde una perspectiva de sostenibilidad social. Esto esta directamente relacionado con la forma en que
se construye la territorialidad desde lo socio-cultural, ambiental, politico-administrativo y econémico-
productivo para lograr un desarrollo endégeno de los territorios. Inicialmente, aunque este componente
sea adicionado a un proceso ya comenzado en los planes de desarrollo y de ordenamiento del territorio,
después, y de una manera reflexiva, se puede gestionar el desarrollo municipal basado en sus ofertas
y amenazas.

¢Estan los municipios colombianos en una transicion conceptual y politica sobre
la gestion de riesgos de desastres?

El pais actualmente se encuentra en una transicion conceptual y operativa desde un enfoque basado en
el desastre a otro basado en el riesgo. El enfoque conceptual basado en el desastre tiene su expresion
en el Decreto 919 de 1989 bajo la concepcién de la prevencién y atenciéon de desastres como hechos
cumplidos, donde la causa principal de los desastres recae en la dinamica natural. Mientras que el
basado en el riesgo, esta presente en la Ley 1523 de 2012, que esta dirigida hacia las practicas y
dinamicas sociales frente a los contextos ambientales.

La transicién de la nocion de desastre a la de riesgos, pasa por la construcciéon concertada de un nuevo
enfoque que debera tener elementos nuevos y antiguos (utilizable en los procesos). Ejercido desde un
escenario de aplicacion de los instrumentos de planificacion de los territorios. Esto implica dejar atras
enfoques verticales y centralistas para orientarse en enfoques participativos que estén basados en las
posibilidades endégenas locales.
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El enfoque de desastres generalmente esta asociado con un modelo de desarrollo que emplea técnicas
y conocimientos desde una visién centralizada, vertical y homogenizante. Este enfoque considera
los desastres como algo natural, como eventos sorpresivos atribuidos a la naturaleza y lo denomina
“desastres naturales”. La percepcion de estos eventos es en consecuencia de impotencia, inevitabilidad,
de acontecimientos incontrolables externos que amenazan y destruyen la existencia humana.

En contraste, el enfoque conceptual basado en el riesgo, involucra la participacion y hace responsable a
todos los actores sociales, pues sugiere que las condiciones de riesgo son practicas sociales de marginacion
y desigualdad. El riesgo es definido por Lavell (2004) como: “(...) un proceso social caracterizado
por la coincidencia, en un mismo tiempo vy territorio, de eventos fisicos potencialmente peligrosos, y
elementos socioeconémicos expuestos ante éstos en condicion de vulnerabilidad” (p.18). Este mismo
autor explica las caracteristicas de la transicion conceptual entre una concepcion del desastre hacia una
de riesgo:

La transicion de una vision de los desastres vistos como problemas para la sociedad y el
desarrollo, productos de una naturaleza agresiva y de amenazas descontroladas, hacia una
vision en la cual se consideran productos de una modalidad particular de desarrollo y
sus formas particulares de produccién, consumo, distribucién, asentamiento, expropiacion
de la naturaleza, etc., ha sido un proceso dificil, lleno de obstaculos y de hecho, atn
esta incompleta. Esto atane particularmente a la fase de postulacion e instrumentacion
de soluciones, donde atn predominan enfoques parciales, fisicalistas e ingenieriles, que
resisten y estorban la introducciéon de enfoques méas globales, fincados en la necesidad
de cambios en los parametros de planificacién, comportamiento y accién social, en fin,
en los paradigmas de lo que se llama “desarrollo”. La transformacién de un problema
tipificado como exclusivamente técnico y cientifico, en un problema social y politico, atn
esta por lograrse plenamente y se encuentra entre los desafios mas importantes para la
investigacion, el debate y la accion social que les espera a los especialistas del tema en el
futuro. (Lavell, 2004, pag. 6)

Los esquemas conceptuales y modelos mentales son expresiones de las diferentes formas de interpretar la
realidad y actuar en ella en un tiempo y un espacio especifico. Estas diferentes maneras de reinterpretar
el mundo observado (formas de entender la realidad) son definidos por intereses, necesidades o formas
de conocer y tienen su propia evolucion.

Asi las cosas, la transicion se manifiesta, cuando el enfoque fisicalista e ingenieril convive con un enfoque
global e integral mas social. En efecto el enfoque basado en el desastre sigue en pugna, compite y se
enfrenta a un enfoque basado en el riesgo. Esto implica que interpretaciones parciales se confronten y
convivan con nuevas reinterpretaciones. Luchen por su supremacia y supervivencia, se camuflen, y que
en esa medida hagan parte de la dindmica social, econémica y productiva que emerge de un territorio.

De esta manera, es licito decir que no existe ingenuidad en la formulacién de un marco conceptual ya
que siempre esta condicionado por los contextos politicos, econdmicos, culturales, sociales, etc. del
territorio de donde emergen.
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Figura 1. Transicion conceptual y politica de la gestion del riesgo en Colombia’

1. Fuente: Reformado por Corporiesgos 2011 y complementado por Peralta, Henry 2013.
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Como ejercicio interno de los municipios, y para constatar en qué lugar del transito, entre desastre y
riesgo, se encuentra la conceptualizacion y la operacion de los diferentes instrumentos municipales
de planificacion es necesario identificarse con las siguientes premisas. Estas han sido planteadas por
diversos autores principalmente de la Red de Estudios Sociales en Prevencién de Desastres de América
Latina%:

e Los desastres “No son naturales”, son producto de fenémenos sociales.

* Los desastres no ocurren por acciones fortuitas; por lo general son la “crénica de una tragedia
anunciada”.

* Existen dos enfoques para enfrentar la problematica; uno, desde el desastre y otro desde el riesgo.
Los desastres ocurridos en el pais en los tltimos 30 afnos, indican que es necesario avanzar hacia un
enfoque de intervencion desde el riesgo.

* El riesgo, a diferencia del desastre, es una situacion anticipada, por lo que se puede intervenir. Si
intervenimos los factores causales del riesgo estamos reduciendo los impactos asociados (es decir el
desastre); en ese sentido, podemos decir que los desastres son la materializacién del riesgo.

* Los desastres son problemas no resueltos del desarrollo.

* Elriesgo se construye socialmente, la naturaleza no es el problema, el problema real es la inadecuada
interaccion que los seres humanos tienen con ella.

* La gestion integral de riesgos es un proceso social complejo y debe convertirse en una practica
transversal para gestionar el desarrollo territorial y ambiental.

* Separar el riesgo y el desarrollo, no es posible: el desarrollo mal planificado genera riesgos; asi como
el riesgo materializado (desastre) puede afectar el desarrollo.

e La gestion de riesgos no es una disciplina, ni un tema de moda; es una estrategia de desarrollo.

¢Cual debe ser el enfoque para empezar a gestionar los riesgos desde el
municipio?

El concepto de reduccion del riesgo no es el objetivo en si mismo, sino que lo es la comprension del
riesgo. Lo que en términos sociales requiere de la participacion de los diversos estratos, sectores de
interés y grupos representativos sociales y culturales. Basicamente, la “gestion del riesgo es un proceso
social complejo” (Lavell, 2002, pag. 9), mediante el cual se pretende reducir el riesgo existente en la
sociedad, asi como fomentar nuevos procesos productivos y de intervencién sobre los asentamientos
en el territorio.

De manera que, en palabras de Lavell, la gestion del riesgo no debe restringirse solamente a las
acciones concretas de intervencién para reducir la vulnerabilidad , sino que debe abarcan también la
construccion de acuerdos sociales (Lavell, 2002, pag. 9).

2. Ver: http://www.desenredando.org/

3. Por ejemplo la construccion de un puente.
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En sintesis se puede decir que la gestion de riesgos de desastres es el proceso o camino. La reduccion de
riesgos, son todas las acciones necesarias para disminuir las pérdidas de vidas, bienes y la funcionalidad
de los territorios y contribuir al desarrollo local sostenible. La meta entonces del proceso es construir
territorios mas seguros y resilientes.

La Ley 1523 de 2012, art. 1, paragrafo 1, plantea que: “la gestién del riesgo se constituye en una
politica de desarrollo”. Esto hace alusién a que no sélo se trata de una reduccién de los riesgos mediante
actividades puntuales o coyunturales para prever o mitigar los efectos destructivos de un desastre. Sino
que este ejercicio también implica todo un conjunto de acciones para conseguir el bienestar de la
poblacion y que atanen a todas las esferas de la sociedad. En la Figura 2, se presentan los componentes
claves que hacen parte de la gestion de los riesgos.

2. CONDUCE AL PLANEAMIENTO Y
APLICACION
de politcas, estrategias, instrumentos a
impedir, reducir prever y controlar
los riesgos.

1. PROCESO SOCIAL COMPLEJO

enfocado en la reducciéon de los niveles
de riesgo en la sociedad.

4. FOMENTA PROCESOS DE
3. APROVECHA LOS RECURSOS CONSTRUCCION DE NUEVAS

ENDOGENOS OPORTUNIDADES
de produccién y asentamiento en
el territorio en condiciones de
seguridad y sostenibilidad.

-

5. ENFOQUE Y PRACTICA

Figura 2. Componentes claves para gestionar los riesgos en un territorio?

La vision sugerida para estudiar cémo se establece el enfoque de la gestion de los riesgos de desastres
en los instrumentos para planificar del desarrollo de los municipios del pais, se basa en la visién de
gestion de riesgo (dimensiones del desarrollo) propuesto en el programa DELNET -Apoyo al Desarrollo
Local del Centro Internacional de Formacién — CIF de la Organizacién Internacional del Trabajo, OIT, de
la ONU.

Adicionalmente se retroalimenta con los desarrollos tedricos realizados por diversos estudiosos, entre
ellos Allan Lavell, Omar Dario Cardona, Gustavo Wilches Chaux, Jaime Valdés Aguayo, etc. Asi como
de organizaciones como el grupo de investigacion de la Corporacién OSSO, la UNISDR y la Federacion
Internacional de la Cruz Roja y Media Luna Roja, entre otros y con los enfoques conceptuales y las
experiencias propias de los autores.

4. Tomado de presentacion: Evaluacion de Riesgos de Desastres, del Curso Reduccion de Riesgos de Desastres en el Marco
del Desarrollo Local Sostenible. Edicion 2010-2011 Programa DELNET, Centro Internacional de Formacién - CIF de la
Organizacién Internacional del Trabajo — OIT/ONU
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{Gestionar los riesgos del municipio es igual a gestionar el desarrollo?

La nocién de gestion de los riesgos como gestion del desarrollo tiene un alcance mas amplio y sistémico,
que pretende ser un proceso y una estrategia transversal en la planificacion del territorio. Esta busca
impulsar una visién que estimule el resurgimiento de una cultura de la anticipacién como practica
cotidiana en un territorio. Para asi tener injerencia en las lineas de desarrollo, desde una perspectiva
que analiza los desastres como efectos esperados de un modelo de desarrollo insostenible y excluyente.

Estructurar el desarrollo local humano y ambientalmente sostenible debe tener como base fundamental
la consideracion intencional y consciente de la gestion de los riesgos en el territorio. Es fundamental
que la gestién de riesgos no se considere marginal o coyuntural, a modo de una referencia transversal
(un corte en el tiempo) en el desarrollo historico de un territorio. Lo deseable es que se trate de un
tema longitudinal (un acompafamiento permanente identificado a lo largo de la historia del territorio)
cuando se planifica el desarrollo y el ordenamiento territorial.

Para un desarrollo integral y sostenible no solo es necesario resaltar la importancia de reducir el riesgo,
sino la forma de hacerlo en la sociedad, tal como plantean (Narvaez, Lavell, & Pérez, 2009):

“(...) no se “mejora” el desarrollo sumando consideraciones de riesgo de desastre, sino
que sencillamente no hay desarrollo como tal si estas consideraciones no estan presentes.
El riesgo no es un adjunto al desarrollo sino uno de sus factores constitutivos, es parte de
su misma definicion, sin el cual seria dificil pensar en desarrollo en un sentido integral. La
posibilidad de que el desarrollo puede existir en condiciones en que la probabilidad de
la muerte y destruccién de sus medios de vida aumente con el tiempo, frente a eventos
fisicos conocidos, deberia ser inaceptable; de igual manera que lo es la existencia de
condiciones de desarrollo en donde la mujer es relegada, subordinada y excluida de las
mismas condiciones y garantias que los hombres. No se mejora el desarrollo sumando estas
consideraciones, sino que se define cuando éstas estan presentes” (p.39).

Considerar la gestion del riesgo como gestion del desarrollo tiene como componente fundamental la
construccion de una estrategia que apunte a reducir la vulnerabilidad en todas las dimensiones de un
territorio.

De forma pragmatica, (Narvaez, Lavell, & Pérez, 2009) plantean procedimientos claros y reconocibles en
tiempo y espacio para gestionar los riesgos de desastres. Estos procedimientos, de hecho, se manifiestan
en la legislacion existente hoy en Colombia y son de obligatorio cumplimiento municipal.

Figura 3 se presenta el como?, el dénde? y cuando? se gestionan los riesgos de desastres en un
territorio. Se ejemplifican cada uno de los 3 procedimientos planteados por Narvaez, Lavell & Pérez
(2009): gestion prospectiva, correctiva, reactiva y destaca un cuarto elemento (gestiéon evolutiva y
transformadora) que consideramos importante resaltar en esta presentacion.

Este Gltimo proceso de “gestion evolutiva o transformadora”, se deriva de la gestiéon reactiva, con
la finalidad de dar igual importancia tanto al manejo de las emergencias y la atencién del desastre,
tanto como a los procesos de recuperacion (rehabilitacion y reconstruccion). Por lo general el proceso
de recuperacion post-desastre no hace parte de un proceso de planificacién anticipado (valoracion
de los riesgos) que permita identificar las necesidades, en términos de recursos humanos, logisticos,
financieros, econémicos, entre otros, que se requeriran para ser mas resilientes. Para poder afrontar
el impacto y recuperarse rapidamente. Esto hace que la planificacion tardia de estos procesos de
recuperacion, generen traumatismos y lentitud a la hora de enfrentar la ocurrencia de desastres.
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Figura 3. Como?, Donde? y Cuando? se gestionan los riesgos®

En la Tabla 1 se amplia con algunos ejemplos lo que significa gestionar los riesgos en el tiempo y en el
espacio. Veamos:

5. Grafico elaborado, reinterpretado y complementado por Peralta 2011 a partir de GTZ Diapositiva 11, presentacion: Gestion
de Riesgos y Cambio Climatico Un enfoque conceptual Santiago de Chile, julio 04 de 2008. Alianza para la Mitigacion y
Adaptacion al Cambio Climético y Gestion del Riesgo en América Latina y el Caribe — ACCLAC.
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Tabla 1. Ejemplos de aplicacion de los procesos de la gestion de los riesgos®

Lugar: Todo el territorio
Temporalidad: Continuo

Objetivo: Prevenir la construccion de nuevos riesgos en el futuro, controlando los procesos
de desarrollo a través de la adopcién de medidas anticipadas destinadas a no crear nuevas
vulnerabilidades.

» . Ejemplo: Integrar el enfoque de riesgo como eje longitudinal del desarrollo y la sostenibilidad,
Gestion Prospectiva los planes estratégicos en los proyectos de inversién (en ejecucion o en proyeccion), en

las politicas publicas y en el quehacer cotidiano de un territorio y de las personas. Tomar
conciencia, conocer el riesgo, crear capacidades, formar personal y asignar recursos humanos

y materiales, son vitales para poder llevar adelante medidas que eviten o minimicen la
construccién de nuevos riesgos.

Lugar: Interviene en las zonas de riesgo existentes en el territorio.
Temporalidad: Continuo hasta que se reduzcan los riesgos.

Objetivo: Controlar y corregir los riesgos y grados de exposicion acumulados a través de
medidas destinadas a reducir la vulnerabilidad y las debilidades existentes en las diferentes
dimensiones del desarrollo: sociales, econdmicas, politicas y ambientales.

Ejemplo: limitar la exposicion de la comunidad a los peligros fisicos existentes mediante
medidas estructurales de proteccion y fortalecimiento del entorno construido (diques, terrazas,
Gestion Correctiva muros de contencion, estabilizacién de laderas, fortalecimiento de viviendas y edificios, etc.);
reduccion de las vulnerabilidades y aumento de la resiliencia y la diversificacion de los sistemas
productivos ante fenémenos naturales o antrépicos; fortalecer la toma de conciencia y el papel
de las autoridades, asi como la concertacion de los actores locales, estableciendo mecanismos
administrativos, asignando recursos y ordenanzas territoriales efectivos en el manejo del
territorio y los recursos naturales; mejorando las condiciones de vida, generando empleo digno
y reduciendo la pobreza.

Lugar: Interviene en los riesgos no reducidos o no mitigables y actGa en zonas de emergencias.
Temporalidad: Continuo

Objetivo: Prepararse para enfrentar la respuesta y la emergencia con el fin de garantizar que la
organizacion, los sistemas, los procedimientos, los recursos y las capacidades necesarias estén
disponibles y funcionen adecuadamente en el momento de la emergencia para garantizar una
asistencia efectiva a la poblacion, el rescate de vidas y la recuperacion y rehabilitacion de los
servicios basicos postdesastre.

Gestion Reactiva Ejemplo: Planes de preparativos, sistemas de alerta temprana, para formar y concientizar a las
autoridades y las personas, hacer simulacros, concertar entre actores territoriales, organizar la
poblacién, coordinar las areas interinstitucional e intersectorial, mitigar posibles efectos de las
amenazas y reducirlas vulnerabilidades, etc., son algunas de la tareas que se pueden realizar
para prepararse ante una situacion de desastres.

6. Peralta, Henry & Velasquez Amparo. (2011). Construccién propia con base en el texto ‘El riesgo del desastre: origen,
evaluacion, reducciéon y prevencion en el marco del desarrollo local sostenible. Unidad 2, Edicion 2010-2011 DELNET, CIF
Centro Internacional de Formacion, EIRD.
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Lugar: Interviene en las zonas declaradas como de riesgo materializado (desastre)
Temporalidad: Continuo hasta que se logre una recuperacion

Objetivo: Integrar una vision evolutiva con enfoque transformador en el desarrollo de nuestras
acciones y en el periodo postdesastre, tratando de promover enfoques destinados a buscar
que las nuevas formas de desarrollo y reduccion de riesgo de desastres que implementemos en
nuestras comunidades permitan avanzar hacia mayores grados de sostenibilidad.

Ejemplo: En los procesos postdesastre, buscar alternativas que permitan evolucionar y
transformar positivamente las acciones de desarrollo, para no volver a reconstruir el riesgo. Las
acciones que implementemos para reducir el riesgo de desastres deben orientarse a contribuir
y fortalecer procesos de desarrollo que se estan llevando a cabo en el territorio y no centrarse
solo en un resultado especifico. Deben procurar mejorar cualitativamente las condiciones de
vida de la poblacion en las diversas dimensiones del desarrollo, promoverla toma de conciencia
y generar voluntad politica; formar de capacidades; fortalecera las autoridades locales como
GestionIEvolntivato responsables de la gestion del territorio; reducir la pobreza, mejorar la educacion, la salud y el
transformadora ambiente, son aspectos importantes en este enfoque. La prevision y asignacion de recursos y
responsabilidades, la preparacién anticipada de planes para recuperarse y reconstruir, asi como
la organizacion y concertacion de los actores, son vitales para integrar esta vision en el periodo
postdesastre.

En sintesis, la gestion de riesgos como proceso social complejo, debe sustentarse en el conocimiento de
los riesgos del territorio, a partir del cual es posible definir las acciones para evitar generar riesgos en
los nuevos espacios a desarrollar (gestion prospectiva). En corregir los mismos, en las areas donde estos
se identifiquen (gestion correctiva). En disponer las medidas para alertar a la poblacion y proceder a la
atencion, en donde no haya sido posible reducirlos (gestion reactiva). También la preparacion anticipada,
para la recuperacion sostenible (gestion evolutiva o transformadora) si se materializa el riesgo, es decir
el desastre, se hace aumentado la resiliencia tanto de comunidades como de instituciones. En la Figura
4, se presenta un ejemplo de la espacialidad y la temporalidad de la gestion de riesgos en el territorio
municipal.

En las Gltimas décadas en Colombia se ha avanzado en gran medida en la gestion reactiva y gran
parte de los recursos se han orientado a esta practica. Sin embargo, junto con estos grandes esfuerzos,
es necesario complementar las acciones y reorientar la asignaciéon de nuevos recursos a la gestion
prospectiva y correctiva, asi como a la gestion evolutiva o transformadora. De manera que constituyan
un proceso de cambio hacia el desarrollo local sostenible y a la reconstruccién de los territorios con
perspectiva de desarrollo, con el fin de no reproducir nuevamente las condiciones de riesgos que
potencian la ocurrencia de desastres.

¢A qué se refiere la nocion de desarrollo local sostenible y desarrollo endégeno?

La definicién de desarrollo comprende diferentes orientaciones conceptuales e intereses de expertos y
entidades internacionales. El desarrollo ha adoptado muchos “apellidos” que tienen giros idiomaticos
con diferente intencién; pero, finalmente, a lo que se refiere en la teoria y en la practica es a lo que
hacemos para mantenernos en este mundo y no perder vigencia.
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Sin embargo, “lo que se hace” no puede limitarse al incremento de las fuerzas productivas y de
cifras econémicas, sino también al avance, de manera equilibrada, de las condiciones integrales que
garanticen una mejor calidad de vida para los seres humanos y la preservacion de los ecosistemas con
los cuales interactuamos.

El desarrollo sostenible del territorio municipal apuesta por una concepciéon y unas practicas de
desarrollo socialmente construido que satisfagan las necesidades del presente sin comprometer y poner
en peligro los recursos y las capacidades de las generaciones futuras para cubrir sus propias carencias.

Por su parte, la recurrencia y el incremento de desastres de pequefia, mediana y gran magnitud es una
preocupacion de todas las administraciones municipales, por el impacto en la sociedad, el creciente
numero de victimas mortales y las pérdidas provocadas en los medios de subsistencia, la economia, la
infraestructura y el ambiente, que afectan la dinamica del desarrollo municipal.

El concepto de desarrollo sostenible refleja conciencia acerca de la contradiccién que puede darse entre
desarrollo, entendido como crecimiento econémico y mejoramiento del nivel material de vida, y las
condiciones ecologicas y sociales para que ese desarrollo pueda perdurar en el tiempo. Esta conciencia
de los costos humanos, naturales y medioambientales del desarrollo y el progreso ha modificado la
actitud de despreocupacion o justificacion que al respecto imperd durante mucho tiempo.

En este sentido, se hace necesario trabajar para buscar soluciones permanentes a las causas estructurales
generadoras del riesgo (incremento de la vulnerabilidad) y no sélo a los efectos negativos de los
desastres, provocando un cambio en lo que ha sido hasta ahora el enfoque predominante.

El desastre es un indicador del mal desarrollo. Entender los “desastres como consecuencia de riesgos
no manejados” permite reconocer la existencia de responsabilidades en la generacién y acumulacion
de condiciones de vulnerabilidad en un territorio. No sélo desde un punto de vista social, sino politico
e institucional. Esta concepcién nos invita a pensar que los desastres no son eventos inesperados, en
tanto se conoce que se estan generando las condiciones para que sucedan; no son eventos inevitables
porque se pueden intervenir los procesos que los estan generando; no son eventos naturales porque son
socialmente provocados y tampoco eventos puntuales porque pertenecen a procesos de acumulacion
de condiciones de riesgo.

En ese sentido, lo que fortalece el enfoque de la gestién de riesgos de desastres, desde lo municipal, es
el desarrollo endégeno, en palabras de Garofoli (1995):

“Desarrollo enddgeno significa, en efecto, la capacidad para transformar el sistema
socio-econémico; la habilidad para reaccionar a los desafios externos; la promocion de
aprendizaje social, y la habilidad para introducir formas especificas de regulacion social a
nivel local que favorecen el desarrollo de las caracteristicas anteriores. Desarrollo endégeno
es, en otras palabras, la habilidad para innovar a nivel local” (p.117).

Este enfoque hacia el desarrollo endégeno favorece el pensamiento para la acciéon “de abajo hacia
arriba”, y explora el avance a hacia las condiciones integrales en la dindmica relacional sociedad —
naturaleza, en unos contextos territoriales especificos que apuntan hacia la sostenibilidad humana y
ambiental.

Desde esta perspectiva, gestionar el desarrollo para que sea sostenible equivale a gestionar y reducir los
riesgos de desastres que desde el municipio o desde lo local se puedan presentar; no solo desde el punto
de vista fisico sino desde todas las vulnerabilidades existentes en las dimensiones del desarrollo.

Tanto la praxis como el enfoque de la gestion del riesgo y su vinculaciéon con el desarrollo, se pueden
comprender desde las consideraciones de los diferentes tipos de gestion: prospectiva, correctiva, reactiva
y evolutiva o transformadora. En la Figura 5, se presenta la relacion entre los procesos de la gestion de
riesgos desastres y la reduccion de riesgos desde la perspectiva del desarrollo local sostenible.
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Figura 5. Relacion entre la gestion de riesgos de desastres y la reduccion de riesgos en el marco del desarrollo local sostenible’.

¢El municipio puede considerarse un escenario de riesgos de desastres?

Si, puede considerarse asi. Porque el municipio, ademas de ente politico administrativo, es también un
territorio y, como tal, escenario de una construccion social. Es entonces el espacio donde se generan
los riesgos y ocurren los desastres o, por el contrario, donde tienen lugar las acciones encaminadas a
buscar un desarrollo sostenible.

En el territorio municipal se materializan los riesgos expresados como pérdidas de vidas humanas y
medios de subsistencia, viviendas e infraestructura dafada y destruida, salud y educacion, etc. En lo
municipal, la vulnerabilidad dinamica y en constante cambio deja de ser una clasificaciéon conceptual
para tomar su lugar e interactuar con las amenazas, generando determinadas condiciones de riesgo,
social y geograficamente especificas. Sin embargo, también es en el municipio, donde es posible
concretar la gestion de los riesgos. En su funciéon como punto de encuentro con la sociedad civil, es
donde se interacttia con el gobierno y se planifica de manera conjunta la reduccién del riesgo de
desastres.

7. Elaboradoy complementado a partir de la presentacion de evaluacién de riesgos de desastres del Curso Reduccion de Riesgos
de Desastres en el Marco del Desarrollo Local Sostenible. Programa DELNET- Apoyo al Desarrollo Local. Centro Internacional
de Formacion- CIF de la Organizacion Internacional del Trabajo — OIT/ONU, 2010.

8. De acuerdo con la Ley de junio 2 de 1994, el municipio es la entidad territorial fundamental de la division politico
administrativa del Estado, con autonomia politica, fiscal y administrativa, dentro de los limites que sefala la Constitucion y la
ley y cuya finalidad es el bienestar general y el mejoramiento de la calidad de vida de la poblacién en su respectivo territorio.
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Segln la Constitucion de 1991, el municipio es la entidad fundamental de la division politico-
administrativa del Estado®. Le corresponde prestar los servicios publicos que determine la ley, construir
las obras que demande el progreso local, ordenar el desarrollo de su territorio, promover la participacion
comunitaria, el mejoramiento social y cultural de sus habitantes y cumplir las deméas funciones que le
asignen la Constitucion y las leyes. Pero mas que esto, se trata de un sistema donde cada accién que
se ejecuta en una dimensién de desarrollo impacta en otra y lesiona la eficiencia y la efectividad de su
funcionamiento®.

Comprender el municipio como un sistema’® vivo, no sélo por su gente sino por el espacio fisico
que ocupa, con dimensiones politico/institucionales, ambientales (natural y construido), econémico-
productivas, socioculturales. Esto permite vislumbrar el impacto ocasionado por débiles acciones de
planificacion territorial y por las deficientes o reducidas opciones de desarrollo econémico y social
para un amplio sector de la poblacién. Las condiciones socioecondmicas obligan a las personas a
vivir en terrenos con fuertes restricciones ambientales, utilizando técnicas inadecuadas de construcciéon
y, en muchos casos, en pobres condiciones de saneamiento ambiental. Estos factores aumentan las
condiciones de vulnerabilidad y riesgos que se materializan en el aumento y la recurrencia de desastres,
con niveles de severidad cada vez mayores que finalmente repercuten en todo el municipio como
sistema.

Por su parte (Lavell, 2002) establece el riesgo, en términos de calculo de costos y beneficios,
determinado por:

“(...) la obtencién de un usufructo inmediato de condiciones deseables frente a la
expectativa de que no haya que pagar el costo, finalmente, o que lo paguen otros. Mas
que la simple enumeracién de amenazas y ‘vulnerabilidades’, la gestién del riesgo debe
implicar un analisis de todas esas expectativas y beneficios que se obtienen o desean
obtener en lo inmediato, frente a la posibilidad real o a mas largo plazo de sufrir dafios o
tener pérdidas”(p. 4).

Al considerar el riesgo de desastres como fruto de la interaccién entre las amenazas y los factores de vul-
nerabilidad de una sociedad, puede afirmarse que este es socialmente construido y, por tanto, sus causas
estan ligadas a desajustes de las condiciones econémicas, sociales, politicas y culturales, que se originan
en los sistemas de desarrollo mal planificado o descuidado. En la Figura 6, se presenta la relacion entre
vulnerabilidad y desarrollo no sostenible.

9. Dentro de sus funciones se encuentran: (i). Administrar los asuntos municipales y prestar los servicios publicos que determine
la Ley; (ii). Ordenar el desarrollo de su territorio y construir las obras que demande la Ley; (iii). Promover la participacion
comunitaria y el mejoramiento social y cultural de sus habitantes; (iv). Planificar el desarrollo econémico, social y ambiental
de su territorio; (v). Solucionar las necesidades insatisfechas; (vi). Velar por el adecuado manejo de los recursos naturales y
del medio ambiente. (vii). Promover el mejoramiento econémico y social de los habitantes del respectivo municipio.

10. El sistema es un conjunto de elementos que estan en permanente interacciéon y tienen un caracter dinamico y cambiante.
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Figura 6. Relacion entre vulnerabilidad y desarrollo no sostenible

Fuente: Elaboracion propia a partir de Iglesias, Diego para ECOPETROL - CORPORIESGOS (2011)

El riesgo no puede entenderse sin la injerencia de los dos factores anteriormente mencionados (amenaza
y vulnerabilidad). Es necesario reconocer la complejidad del tema y la importancia de comprender sus
origenes desde sus miltiples realidades. De otra parte, implica también tener claro que el riesgo, a
diferencia del desastre, se puede anticipar, es decir, que es factible conocerlo antes de su manifestacion,
permitiendo que la sociedad intervenga para controlarlo, evitarlo o reducirlo, mediante acciones
correctivas''.

En consecuencia, nos referimos al riesgo como algo que no se ha manifestado y que se puede intervenir,
a diferencia del desastre, que es un hecho cumplido, como consecuencia de materializar el riesgo; por
ello, el riesgo debe reducirse y el desastre manejarse'?. Por lo tanto, cobra importancia la necesidad
de incorporar la planificacién estratégica para intervenir en ambos casos, que como proceso dinamico
y flexible persigue generar un cambio de estado, de una situacion inicial a una final, para alcanzar
objetivos concretos.

Asi las cosas, el municipio se constituye paulatinamente en un escenario de riesgos. Los procesos
de desarrollo inadecuado o incompleto crean conflictos con la naturaleza, y con la sociedad misma,
favorecen la aparicion de condiciones vulnerables en los territorios y son el caldo de cultivo para gestar
riesgos. Tal como lo postulé la Red de Estudios Sociales en Prevencién de Desastres en América Latina
dentro de toda su investigacion, donde propuso: “definir la probleméatica de los desastres como un
problema no resuelto del desarrollo” (Lavell, 1997, pag. 7).

11. Entre las acciones correctivas se encuentran el reasentamiento poblacional, la mitigacién-reforzamiento de estructuras y/o
prospectivas, como la planeacion territorial 0 normas constructivas, entre otras.

12. La Ley 1523 del 24 de abril de 2012 establece la creacion en el marco del Sistema Nacional para la Gestion del Riesgo de
Desastres los concejos del conocimiento, reducciéon del riesgo y manejo de desastres.
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Se puede afirmar que no existe municipio o territorio en donde no estén presentes los riesgos. Debido
a que este es inherente a todas las actividades humanas sobre el territorio. En la mayoria, de los
casos las causas de origen de la vulnerabilidad son las mismas, independientemente de los fenémenos
que pueden ser peligrosos y los pueden afectar. Es decir, que es en el ambito de lo local'?, donde se
construyen y materializan los riesgos; por tanto, es alli donde debe iniciarse el proceso para conocerlos
y reducirlos.

Dentro de un territorio no se gestiona “el riesgo”, sino “los riesgos”, ya que estos son multiples y
se derivan de tantas y cuantas sean las amenazas y vulnerabilidades creadas y las que producen
diferentes actores sociales. En ese sentido pueden existir riesgos de desastre que se evidencien
con toda su fuerza al materializarse éste fisicamente en cualquiera o en todas las dimensiones
del desarrollo: econémico — productivo, politico-institucional, ambiental (natural y construido),
sociocultural, y que afecten la funcionalidad de parte, o de todo el sistema municipal.

La concepcién de que existen “riesgos” y que, por tanto, estos tienen sus multiples expresiones,
permite considerar la existencia de otros actores, ademas de los institucionales municipales. Asi
mismo lleva a desarrollar herramientas, habilidades, conocimientos y capacidades endégenos
(propias) para gestionar los riesgos, que, en Gltimas, significa justamente planificar el desarrollo
estratégico del territorio municipal.

Los riesgos no manejados en un territorio se materializan en desastres, ocasionan muertes,
desaceleran el desarrollo (en términos de inversiones pasadas y futuras), producen destrucciéon
de redes sociales, debilitamiento del acervo social y la democracia, dafian con severidad la vida
funcional del municipio o de parte de su comunidad, de los ecosistemas, etc.

Cuando se materializan los riesgos en el municipio, las preguntas son qué PROCESOS sociales
estan detras de y qué vulnerabilidad subyace en ellos, (desempleo, caracteristicas fisicas de las
construcciones, ubicacion de los elementos, desorganizacién comunitaria, ausencia de principios
solidarios, deficientes procesos de participacion, desconocimiento del medio, ideologias fatalistas,
falsos preceptos éticos, etc.,)

13. Lo local incluye tanto a las comunidades urbanas como rurales en diferentes ambitos (es decir, regional, provincial o
metropolitano, o bien, un municipio, un ayuntamiento, una municipalidad, un distrito residencial, etc.). Resena de la
estrategia de la Campana Mundial de la UNISDR para la Reduccion de Desastres 2010-2011 para desarrollar ciudades
resilientes y abordar el riesgo urbano (EIRD, 2010).
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¢{Qué es lo que se necesita comprender para poder gestionar los riesgos a nivel
municipal desde una perspectiva de desarrollo local sostenible?

Comprender la gestion de los riesgos pasa por tener claridad meridiana sobre las diferencias que hay
entre riesgos, desastre, vulnerabilidad y amenazas para poder conocer y reducir el riesgo y manejar los
desastres por el ente municipal. No se puede confundir la ocurrencia de fenémenos naturales en un
territorio con amenazas ni con desastres, ni las amenazas con los riesgos, esto es la clave para gestionar
el riesgo. Es en lo local- municipal el escenario donde residen los riesgos y se materializan en desastres.
(Narvaez, Lavell, & Pérez, 2009) explican su importancia:

“La importancia de lo local y lo comunitario reside no tanto en que define un area de
intervencion sino en que el riesgo y los factores que lo constituyen se expresan mas
fidedignamente en estos niveles micro, y también es en estos niveles que el desastre, los
danos y pérdidas se concretan. Las diferencias en impactos zona por zona, localidad por
localidad, comunidad por comunidad, se explicarian en esencia por las diferencias que
existen en exposicion, vulnerabilidad y caracteristicas del evento fisico detonador” (p.42).

Los riesgos se relacionan con la probabilidad de que ocurran efectos adversos sobre la sociedad, la
infraestructura, el ambiente natural y construido. La existencia de riesgos depende de la amenaza en
funcion de la vulnerabilidad y al volverse efectiva la férmula, ocurre el desastre.

Estrictamente, los riesgos se conciben como el calculo anticipado de pérdidas, medidas en vidas y
bienes (Alcaldia de Santiago de Cali, OSSO, 1996); a la ocurrencia de acciones de origen natural,
socio natural, tecnolégico. Los riesgos son una condicion real que anuncia la posibilidad de danos y
pérdidas en el futuro como consecuencia de la probable interaccion de un factor amenazante frente a
una unidad social o de infraestructura, que se encuentran en condiciones vulnerables. La comprensién
del riesgo, desde tal perspectiva hace que éste pueda anticiparse y permite que la sociedad intervenga
para evitarlo o reducirlo.

Las condiciones concretas, seguras o inseguras, se expresan o son reconocibles fisicamente en el tipo de
existencia humana, Justo alli se pone en evidencia la sostenibilidad o insostenibilidad del modelo de
desarrollo elegido en el momento de enfrentarse a una amenaza especifica. El riesgo, es definido por
(Lavell & Argiiello, 2003) como:

“(...) producto de la interrelacién de amenazas y vulnerabilidades, es en definitiva una
construccion social, dinamica y cambiante, diferenciada en términos territoriales y sociales.
Aun cuando los factores que explican su existencia pueden encontrar su origen en distintos
procesos sociales y en distintos territorios, su expresion mas nitida esta en el nivel micro o
local” (p.28).

El riesgo y sus manifestaciones no son originados por el azar, la naturaleza o alguna fuerza sobrenatural.
Su existencia esta determinada por las condiciones mismas de la sociedad y su presencia es “normal”.
La interaccién de las dinamicas existentes entre naturaleza y sociedad, sus equilibrios y desequilibrios
se traducen en la existencia de riesgos y en las caracteristicas de estos. Las estructuras, relaciones y
objetivos de una determinada sociedad permiten, de mejor o peor forma hacer frente a esos riesgos.
Cuando el riesgo se manifiesta o se concreta en desastre es porque existen condiciones en las cuales no
se manejaron esos riesgos.
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Ahora bien, los llamados modelos de desarrollo, implican diferentes formas de actuar por parte de
la sociedad o del Estado. Estos determinan las condiciones en las cuales se puede hacer frente a los
riesgos. Dichos modelos se expresan en politicas publicas, planes de desarrollo y objetivos para una
sociedad; en lo que define y estructura las formas de accién frente a los riesgos.

A continuacién se propone de manera interpretativa una forma de comprender integralmente cémo se
construyen los riesgos de desastres y sus causas en un territorio. Esta propuesta identifica un foco que
evidencie y de relevancia a la relaciéon entre las dinamicas naturales y sociales. Los argumentos que se
exponen estan basados en el marco conceptual del modelo presién liberacién (Blaikie, Cannon, Wisner,
& Davis, 1996).

La herramienta analitica, denominada Modelo de Presion y Liberacion (por sus siglas en inglés: PAR,
pressure and release) tiene por objeto mostrar la progresion de la vulnerabilidad desde las condiciones
inseguras, las presiones dinamicas (econdémicas-sociales), hasta llegar a las causas de fondo. El término
liberacion significa que para reducir el riesgo a un desastre, debe atenuarse la presién de los factores
de vulnerabilidad. En ese sentido, se considera mas conveniente citar literalmente las explicaciones de
(Blaikie, Cannon, Wisner, & Davis, 1996) sobre este modelo, a fin de entender el riesgo desde el punto
de vista del anélisis de la vulnerabilidad en situaciones especificas de amenaza:

“Es una herramienta relativamente simple que muestra cémo los desastres se presentan
cuando las amenazas naturales afectan a la gente vulnerable. Su vulnerabilidad esta
arraigada en procesos sociales y causas de fondo que finalmente pueden ser totalmente
ajenas al desastre propiamente dicho. Es un medio para entender y explicar las causas
del desastre. La base para la idea de la presion y la liberacion es que el desastre es la
interseccion de dos fuerzas opuestas: aquellos procesos que generan vulnerabilidad por un
lado y exposicion fisica a una amenaza por el otro” (p.27).

El modelo PAR es una guia que orienta sobre la manera de comprender, desde el propio nivel de
territorial (municipal), las causas de la generacion de riesgos. De manera que se pueda actuar desde
el territorio (pensar global y actuar local) y desarrollar e implementar técnicas y herramientas desde
la planificacion estratégica con enfoque de gestion de riesgos. Todo ello con el fin de mediar sobre las
dimensiones econémico- productiva, politico-institucional, ambiental, sociocultural, que generan la
construccion social de los riesgos.

En efecto, el analisis de las condiciones especificas de riesgo de un territorio debe acometerse de
manera particular; puesto que no existen dos municipios con idénticas condiciones sociales y naturales.

El modelo PAR puede servir de punto de apoyo para reflexionar sobre un esquema explicativo y de
intervencion o mediacion ajustada y acotada a la luz de nuevas investigaciones y ajustes de conceptos,
tales como los que aportan la gestién de riesgos por procesos propuesta por Lavell, las reflexiones
del programa DELNET de apoyo al desarrollo local basada en las dimensiones del desarrollo y en los
procesos de gestion de riesgos (conocimiento, reduccién de riesgo y manejo del desastre) propuesto por
la Ley 1523 de 2012. En la Figura 7 se configuran estos aportes con una reinterpretaciéon del modelo
PAR.
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¢{Qué son las amenazas y porqué es importante su conocimiento?

La amenaza es un factor de riesgo que puede constituir un peligro para la integridad de los seres
humanos y sus bienes. Para que exista amenaza debe existir, consecuentemente, algo o alguien que
esté expuesto y que sea vulnerable ante ella. Es decir, si un fendmeno natural potencial en un territorio
0 una situaciéon antrépica no generan dafios sobre la sociedad, el ambiente o la economia, no se debe
considerar éste como amenaza. Los fendémenos naturales (geolégicos e hidrometereolégicos), son sélo
eso y se expresan en forma de procesos, a través de los cuales el planeta libera lenta o stbitamente la
energia.

Las llamadas amenazas naturales, son aquellas que se generan a partir de la ocupacién de un territorio
0 espacio, en el cual se manifiestan fendmenos que tienen origen en la dindmica propia del planeta'®.
Estos fendmenos se convierten en amenazas cuando no hay una adecuada interaccion entre el ser
humano y su entorno. Es importante considerar que no todos los procesos o fenémenos naturales por
si solos constituyen amenazas. Para que lo sean, es necesario que exista:

1. La posibilidad que un fendmeno potencialmente peligroso se manifieste en un lugar y periodo
determinado (por ej. recurrencia en términos de dias, meses, afios, décadas, siglos, etc.).

2. Una cobertura dada (es decir un area de impacto o radio de accion).

3. Una magnitud asociada (por ej. cantidad de energia liberada en términos de volimenes de agua o
tierra desplazada, altura de inundacion, etc.).

4. Una duracion en términos de tiempo (inicio y fin del fenémeno); por ej., subitos, como los
terremotos, o lentos, como las inundaciones en zonas de valle).

5. La presencia de uno o varios elementos/sistemas expuestos (sociales, econémicos, fisicos,
ambientales, etc.) en el aérea de ocurrencia del (los) fenémeno (s), que puedan resultar afectados
o dafados.

Usualmente se asocia de manera general el concepto de amenaza natural con aspectos como el dolor,
las lesiones, el mal o como producto de fuerzas sobrenaturales. Se conciben como una indicaciéon de
dafo inminente o posible, que alude a aspectos violentos, destructivos, y a una intencién y deliberada
peligrosidad desde su origen. Es ese sentido, vale la pena reflexionar sobre el término amenaza en el
contexto de la naturaleza, un error que nos ha llevado a pensar que la naturaleza acttia de manera
consciente y mal intencionada contra la sociedad en su conjunto.

No todas de las amenazas existentes actualmente en los municipios colombianos son de origen natural;
también hay amenazas producto de una construccién social. Un grupo humano, o una infraestructura,
pueden transformar un fenémeno natural en una amenaza para si mismos, a partir de la ocupacién de

14. Fuente: elaborado por Velasquez, Amparo (2012).

15. Gustavo Wilches Chaux. Auge, caida y levantada de Felipe Pinillo, mecanico y soldador o yo voy a correr el riesgo. Gufa de
la Red para la Gestion Local del Riesgo (p.22) en http://www.desenredando.org/public/libros/1998/gglr/GGLR _todo_ene-7-
2003.pdf
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un territorio o espacio expuestos a fenémenos que tienen origen en la dinamica propia del planeta. La
intervencion humana puede agudizar y ampliar sus efectos, constituyéndose en lo que denominamos
las amenazas socio naturales.

Lo anterior se puede evidenciar si se observa en retrospectiva la forma como se han desarrollado
gran parte de las areas urbanas en los municipios del pais. Resulta frecuente por ejemplo, edificar en
antiguas zonas de inundacion de rios. Estas areas de desborde, previamente a la ocupaciéon antrépica
no eran consideradas peligrosas o dafinas para los intereses de la sociedad. Pero en la medida en que
se construye fueron sobre ellas y la dinamica natural de regulacion de los rios empieza a incidir sobre
el entorno construido, estas dejan de verse como una simple manifestacion de un fenémeno natural y
se convienten en una amenaza potencial.

Ejemplo de lo anterior, son las inundaciones en zonas urbanas asociadas a la ola invernal del 2010 -
2011. En este caso, seria interesante analizar qué tan cerca o tan lejos se encontraban localizadas las
viviendas con respecto a los drenajes naturales o artificiales. Preguntarse si los efectos generados por
desbordamientos atribuibles exclusivamente al sistema natural, o si se trato de un fenémeno conocido
y previsible, que se repite cada vez que aumentan las precipitaciones. Por lo tanto, es necesario indagar
coémo ha sido el crecimiento urbano en relacién con los elementos que conforman el paisaje natural
(rios, quebradas, colinas, etc.,) y la forma en que histéricamente se han relacionado con el territorio,
las caracteristicas del tipo de ocupacion y las transformaciones conferidas al mismo.

En cuanto a las amenazas antrépicas y tecnologicas, estas se relacionan principalmente a la accién de
los seres humanos sobre elementos de la naturaleza (atmosfera, hidrosfera, gedsfera y bidsfera), que
ponen en grave peligro la vida y bienes de los habitantes de un territorio. Las amenazas de origen
tecnolégico, estan asociadas a las instalaciones e infraestructura que utilizan, procesan, almacenan
y distribuyen productos, que pueden representar un peligro para la salud y la vida humana, por un
manejo y operaciones inadecuadas. Otro ejemplo reciente es el derrame de petréleo ocurrido en el
golfo de México, con consecuencias globales directamente sobre el ambiente y la sociedad sus graves
efectos a corto plazo se empezaron a presentar luego de ocurrido el derrame; sin embargo, los efectos
a mediano y largo plazo podrian llegar a ser de mayor impacto e incuantificables.

Teniendo en cuenta lo anterior, y tomando como referente las amenazas de origen natural asociadas
a fenémenos hidrometereolégicos (inundaciones, avenidas torrenciales y sequia) y geolodgicas (sismos,
deslizamientos y vulcanismo) seria interesante preguntarse: De esas amenazas naturales que pueden
estar presentes en el municipio: {cudles son las que histéricamente o en el futuro pueden generar
mayores impactos en el territorio municipal? y ¢A qué causas podriamos asociar sus posibles efectos:
a la naturaleza, a los seres humanos, o una responsabilidad compartida? ¢Qué tan naturales son esas
amenazas?, {Sera posible, entonces, decir que muchas de las amenazas que identificamos hoy como
naturales podrian clasificarse mas como socio - naturales?

¢Qué es la vulnerabilidad y porqué es importante su conocimiento?

Lavulnerabilidad esla exposicién, ladebilidad interior, exclusiva, que afectaa un grupo social, econémico,
politico, fisico, ambiental, humano, o a una infraestructura ubicada en un territorio susceptible de ser
afectada (qué tan débiles o fragiles pueden llegar a ser) de sufrir dafo o recuperarse posteriormente en
el menor tiempo posible (capacidad - resiliencia) debido a la afectacién de un fenémeno amenazante.
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La vulnerabilidad surge de la manera en que una sociedad, ubicada en un espacio geogréafico, se
relaciona y convive con los recursos naturales del entorno. Aspectos que finalmente, condicionan la
calidad y las condiciones de la propia existencia. Pero si algin elemento expuesto a una amenaza no
tiene riesgo de danarse o perder su funcionalidad, podemos decir que este no es vulnerable.

La vulnerabilidad entonces es el resultado de las necesidades insatisfechas de la sociedad moderna,
con relacién a factores politicos, institucionales, ambientales, fisicos, técnicos, culturales, educativos e
ideolégicos, etc. Se asocia a los modelos de desarrollo imperantes, y se materializa el entorno construido.

Entonces, el grado de vulnerabilidad fisica y funcional (expresién material de las condiciones inseguras)
de una poblacién depende del grado de satisfaccion o insatisfaccion de las necesidades sociales,
asociadas a las dimensiones del desarrollo y que se podrian expresar como una sumatoria de factores
en la que unos u otros pueden tener mayor peso o relevancia.

Vulnerabilidad fisica= (f.econémicos + f.sociales + f.culturales + f.politicos + f.institucionales +
f. fisicos + f. técnicos f.ecolégicos + f.ideoldgicos + f.educativos.+ f.cientificos y técnicos + f.n...)'°

Al determinar los factores o causas que inciden en mayor medida para generar vulnerabilidad en
una sociedad, se logra comprender el punto fundamental para intervenir las causas de ésta y no las
consecuencias, como usualmente se hace.

El conocimiento del territorio y su vulnerabilidad ante amenazas de origen natural, socio-natural y
tecnolégico, no sélo se circunscribe a describirlos lugares y jurisdicciones potenciales donde ocurriran
los desastres, sino que abarca la comprension de las dinamicas y procesos sociales que se desenvuelven
en ellos.

La vulnerabilidad se construye socialmente al crear desequilibrios en el desarrollo expresados en los
diferentes ambitos, denominados factores (sociales, econdmicos, politicos, ambientales, etc.). Dicho de
otra manera, si se incide decididamente sobre los factores que pueden ser vulnerables, estos seran a su
vez las dimensiones del desarrollo que impulsaran y propiciaran las condiciones de sostenibilidad del
municipio.

Es necesario aclarar que no siempre grandes amenazas significan grandes riesgos. A veces, en
condiciones extremas de vulnerabilidad, basta un evento de pequefa intensidad, o una gran
frecuencia de él para generar grandes riesgos y materializarse en grandes desastres. Para ejemplificar
este caso, valdria la pena reflexionar sobre el escenario de desastre en Haiti, como resultado de
unas condiciones de riesgo sismico preexistentes (amenaza y vulnerabilidad) acumulandas por
muchos anos. El impacto sobre los bienes, los servicios y la poblacién fue alto, con una cuota de
mas de 300.000 muertos, miles de heridos y mas de dos millones de damnificados, demostrd

16. Elaborado a partir de Gustavo Wilches Chaux. Auge, caida y levantada de Felipe Pinillo, mecénico y soldador o yo voy a correr
el riesgo. Guia de la Red para la Gestion Local del Riesgo (p. 29 — 32). en http://www.desenredando.org/public/libros/1998/
gglr/GGLR todo_ene-7-2003.pdf
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la gran vulnerabilidad fisica y técnica de las innumerables construcciones que colapsaron. Esto
asociado también a factores de fragilidad social, econémica, politica, educativa, ideolégica,
cultural e institucional por afos de desarrollo precario.

Vivir en una zona de amenaza sismica baja no implica un riesgo bajo; el riesgo sismico depende en
gran medida de las condiciones de vulnerabilidad sismica de las construcciones. Es decir, qué tan
fuertes o qué tan débiles son para soportar un sismo. De otro lado, también nos demuestra que
las edificaciones que se mantuvieron en pie en Haiti y no colapsaron fueron las mejor construidas.

En la vulnerabilidad fisica, se evidencia que existe un marcado componente antrépico para generar
y acumular condiciones inseguras, muchas de ellas asociadas principalmente a causas de indole
social, politico y econémico. Estas condiciones se materializan en pobreza, crecimiento urbano
desordenado, construcciones deficientes, mala calidad y deterioro de obras de infraestructura,
ausencia de control y planificacion para el uso del suelo, desempleo, inadecuados modelos de
produccién, falta de diversificacién y dependencia econdémica, entre otras. Estas condiciones,
sumadas a la exposicion del inventario de recursos en un territorio frente a las amenazas
identificadas, constituyen actualmente los escenarios de riesgos que hacen parte de la realidad
municipal.

Se pueden formular algunas preguntas para identificar la vulnerabilidad municipal frente a
diferentes amenazas a las que puede estar expuesto el territorio, tales como: ¢Donde, en qué
forma y por qué nos ubicamos en los lugares que [o hacemos?, éCémo y con qué construimos
la infraestructura y las viviendas del municipio?, ¢Existen organizaciones comunitarias y estan
fortalecidas para la participacion?, éExiste dependencia y diversidad econémica del municipio?,
{Hay autonomia y se aprovechan las capacidades locales?, ¢{Como son la eficiencia y la efectividad
de las instituciones municipales?, ¢Son sustentables la informacién y la tecnologia utilizadas?,
{Hay o no acciones para proteger los ambientes que hacen parte del entorno?, ¢{Se tienen en
cuenta las creencias y los mitos sociales en relacion con los riesgos y desastres?, {De qué depende
la capacidad de actuar para crear una “cultura de anticipaciéon”?, ¢Existe conocimiento cientifico y
tecnolégico municipal y se tiene en cuenta el saber popular?, éConocen todos los actores sociales
las ofertas y restricciones ambientales del municipio?

La vulnerabilidad, o debilidad, es un factor interno de los riesgos de la sociedad, de la
infraestructura o de un sistema como el municipio, que transforma manifestaciones del entorno
natural en amenazas.

Los fenémenos naturales propios de la dinamica hidrometeorolégica o geoldgica de la Tierra,
que sustentan fisicamente el territorio, son a su vez fuente de vida y desarrollo. Pero pueden
convertirse en amenazas para la poblacién y la infraestructura, por practicas inadecuadas como
el asentamiento de poblacion en margenes de los rios, en zonas volcanicas, o por la ejecucion de
construcciones sin las normas técnicas apropiadas en zonas de gran actividad sismica. A esto se
adiciona que existe un desconocimiento de las ventajas y restricciones del territorio, asi como una
débil gobernabilidad para ejercer el control en el uso del suelo.
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¢Como se relacionan las dinamicas naturales vs las dinamicas sociales en un
territorio municipal?

Pueden existir muchas definiciones y conceptos de territorio. En concordancia con el enfoque de gestion
de riesgos planteado en esta guia, presentamos la definicién propuesta por DELNET - CIF/OIT (2010-
2011):

“(...) el espacio donde se materializan el conjunto de relaciones politicas, econémicas,
sociales y ambientales de un determinado grupo de poblacién con intereses, problemas y
proyectos comunes. Este concepto puede abarcar desde pequefos o limitados ecosistemas
hasta espacios geograficos transfronterizos. El area que abarca un territorio dependera,
entonces, de las relaciones y la interdependencia que exista entre la convivencia de
las comunidades con los ecosistemas y las actividades que se desarrollen en el espacio
considerado”(p.34).

Asi mismo, el territorio se piensa en términos, ya no de una ocupacion fisica espacial, tal como explica
Albuquerque (2008) sino:

“(...) como un agente de transformaciéon social y no Gnicamente como simple espacio
o soporte funcional del despliegue de actividades. El territorio socialmente organizado y
sus rasgos sociales, culturales e histéricos propios, son aspectos muy importantes desde la
perspectiva del desarrollo local” (p.17).

Visto asi, el territorio se construye con todos los actores sociales que tienen intereses distintos, con
percepciones, valoraciones y actitudes territoriales diferentes que generan relaciones de cooperacion y
o de conflicto, y ejercen acciones que fortalecen o debilitan las labores municipales.

De esta manera, el territorio, en particular el municipal, se constituye en un espacio de poder, gestion,
y dominio del estado en cabeza del alcalde. Pero, asi mismo, de todos los demas actores sociales que
actian y lo apropian: los resguardos indigenas, las comunidades afro descendientes, las acciones de los
individuos, los grupos, organizaciones y empresas locales, nacionales y multinacionales.

Las inadecuadas politicas de planeacién del desarrollo municipal contribuyen directa e
indirectamente a generar y acumular escenarios de riesgos (amenazas y vulnerabilidades),
los cuales se pueden materializar en desastres a diversas escalas (municipal, veredal,
comunal, barrial, etc.). Lo anterior estd relacionado principalmente con la forma de
apropiacién, uso, ocupacién, explotacion y transformacion del territorio (dinamicas sociales)!”
y su inadecuada interrelacion con los procesos naturales potencialmente peligrosos (geoldgicos e
hidrometereoldgicos). Comprender cémo se generan los riesgos (Figura 8) y entender cémo un mal
desarrollo puede incrementarlos, es el primer paso para avanzar hacia procesos de planificacion
estratégica del desarrollo municipal.

17. Esta asociado a las politicas de desarrollo existentes que pueden afectar los factores econémico-productivos, politico-
administrativos, ambientales (fisico y natural) y socio-culturales del territorio municipal.
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TERRITORIO MUNICIPAL

RIESGOS DE
DESASTRES

Figura 8. Conformacion de los riesgos de desastres en el territorio municipal.

Cuando los riesgos se materializan al transformarse en desastres, debemos indagar algunos aspectos que
ayuden a comprender sus causas. Por ejemplo, los procesos sociales que estuvieron detras de estos, el
tipo de vulnerabilidad que se ha ido gestando: desempleo, caracteristicas fisicas de las construcciones,
ubicacion de las viviendas, desorganizacion comunitaria, ausencia de principios solidarios, deficientes
procesos de participaciéon, desconocimiento del medio, o ideologias fatalistas, entre otros.

De otro lado, las amenazas por fenémenos de origen natural y antrépico, asi como las vulnerabilidades
y riesgos, se presentan como un conjunto de interacciones entre variables dinamicas del ambiente
y el conjunto social. Entre ellos, los fenémenos de alta energia con distintos lapsos de ocurrencia y
extension a diversas escalas territoriales (procesos naturales), exposicion de poblaciones a sitios poco
adecuados (ocupacién de laderas inestables y zonas de inundacién), deficiente conocimiento cientifico
y/o mala difusién, ignorancia, negligencia, actitudes fatalistas, oportunismo econémico, incapacidades
institucionales o fallas de informacién y en los planes de los sectores publico, privado y de prestaciéon de
servicios; acelerada concentracion y crecimiento de poblaciones; pobreza y segregacién social. A todo
esto se afiade la actual situacién de crisis econémica, violencia y migraciones.

Las dinamicas naturales asociadas a procesos geoldgicos y hidrometereolégicos en combinacién con
el aumento y concentracién de vidas, bienes, infraestructura y servicios (dindmicas sociales), en el
marco de una interaccién desajustada entre sociedad y naturaleza, estan conduciendo cada vez mas al
aumento de vulnerabilidades y riesgos por fendmenos de origen natural y tecnolégico con potencial
de desastres. En efecto, es cada vez mas evidente la dindmica social expresada en el cadtico patron
de urbanizacién que se presenta en la mayoria de las ciudades colombianas. Caracterizado por una
paulatina invasion del territorio por conjuntos habitacionales atomizados de baja densidad y por la
ubicacién arbitraria de otros usos en los mas diversos lugares de la region.

Dicha situacion entra en conflicto con la dindmica natural propia de estas regiones, generalmente
sujetas a fendmenos climaticos extremos, tales como inundaciones, sequias, y variaciones climaticas
relacionadas con los fenémenos del Nifio y la Nifia, y con el aumento en la frecuencia, duracion e
intensidad de estos. La interaccién equivocada deja como resultado poblaciones pobres que se han
visto forzadas a construir sus viviendas en lugares no aptos para la urbanizacién -cauces de los rios,
laderas de alta pendiente, zonas bajas costeras-, que ya estan siendo afectadas con mayor rigor por
las lluvias torrenciales, las inundaciones y los huracanes, asociados con el calentamiento global o con
los fenémenos de variabilidad climatica. Hechos sobre los cuales ya se tienen dramaticas evidencias en
Colombia, como en el caso de la pasada ola invernal (2010-2011).
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La observacién de los anteriores eventos en las Gltimas dos décadas en Colombia se ha realizado
desde modelos conceptuales basados en el desastre. Sin embargo, nos encontramos en un proceso
de transicion, que de manera lenta, pero consistente, avanza en un afincamiento institucional que se
decanta por un enfoque centrado en el riesgo. Esta posibilidad y decision institucional de trabajar a
partir del riesgo con perspectiva de desarrollo, desde una vision de los “desastres como consecuencia
de riesgos no manejados”, permite reconocer la existencia de responsabilidades en la generacion y
acumulacién de condiciones de vulnerabilidad en un territorio, no sélo desde un punto de vista social,
sino politico e institucional.

Esta concepcion cada vez mas afianzada en el enfoque de riesgo se hace evidente con la reciente
creacion en Colombia de la Unidad Nacional para la Gestion del Riesgo de Desastres. Esta entidad del
nivel descentralizado cuenta con personeria juridica, autonomia administrativa y financiera, patrimonio
propio, y se encuentra adscrita al Departamento Administrativo de la Presidencia de la Republica. La
creacion de esta Unidad Administrativa Especial muestra el renovado vigor y posiciona el compromiso
de hacer una gestion de los riesgos y no sélo una atencién del desastre. Son acciones nacionales que
tienen, entre otras, dentro de su marco institucional, las directrices de la Estrategia Internacional para
la Reduccion de Desastres de las Naciones Unidas, con el fin de desarrollar ciudades resilientes y hacer
frente al riesgo urbano. Este organismo trabaja con sus contrapartes en el mundo para aumentar el
grado de conciencia y compromiso en torno a las practicas del desarrollo sostenible, como medio para
reducir el riesgo de desastres e incrementar el bienestar y la seguridad de los ciudadanos.

Comprender este contexto fisico, ambiental e institucional actual es una oportunidad para desarrollar
el pais. También para los técnicos y universitarios interesados en profesionalizarse en el tema de gestion
de los riesgos, para educar, asesorar, o prestar sus servicios en las diferentes entidades locales en el pais
y la region.

éCuales son los factores existentes en el municipio susceptibles de ser vulnerados
y que configuran riesgos?

El concepto de vulnerabilidad, quizas por su origen ingenieril, esta ligado a la resistencia fisica de los
elementos frente a una solicitacion especifica. Por ello, las mediciones del riesgo casi siempre se decantan
desde lo fisico estructural. Sin embargo, existen otros aspectos del territorio donde se puede poner en
evidencia la vulnerabilidad. Entre ellos se encuentran las diferentes formas de dimensionar el desarrollo
de un territorio: politico institucional, ambiental -fisico y natural- , econémico productivo y socio cultural,
que indudablemente requiere de otros indicadores para su seguimiento.

Las dimensiones del desarrollo tienen una intensa actividad entre ellas, pues lo que se haga o se deje de
hacer en uno de sus factores afectard de manera positiva o negativa a los demas. Esta comprension, de
conjunto e integral, faculta al observador para determinar cémo y por qué estas dimensiones (proyecciones
del desarrollo) pueden convertirse en factores de vulnerabilidad.

Cada una de las dimensiones del desarrollo territorial que a continuacién se relacionan, constituyen aristas
particulares y estrechamente vinculadas, que muestran dos proceso como si fueran dos caras de una
misma moneda: por un lado las dimensiones de desarrollo y por otro su antitesis (si estas han sido
descuidadas o mal tratadas) los factores de vulnerabilidad.

En otras palabras, si las dimensiones del desarrollo se han intervenido de manera independiente,
fragmentada, sin enfoque integral de gestion de riesgo se perjudica la sostenibilidad del municipio como
sistema. Se transforman entonces en la otra cara de esa misma realidad territorial: surgen los factores de
vulnerabilidad. Esta relacion de los dos aspectos en un mismo territorio se presenta en la Tabla 2:
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Tabla 2. Dimensiones del desarrollo territorial / los factores de vulnerabilidad'®

Dimensiones

del desarrollo
territorial

Algunas formas en

que se expresa la

dimension

éCon qué se
relaciona
la dimensién?

¢Cuando la dimension se convierte
en un factor de vulnerabilidad o de
fragilidad?

Sociocultural

En los niveles
y formas de
organizacion y
participacion.

En la identidad de
la comunidad con
el territorio y las
relaciones con que
nos desenvolvemos
en nuestro entorno
y con los demas
miembros de la
sociedad.

En los conocimientos
técnicos y las
capacidades que
poseemos.

En las formas de
pensar y actuar.

En las percepciones,
los valores,

las creencias e
interpretaciones a
través de las cuales
desarrollamos
nuestro habitat y
construimos nuestras
sociedades.

* Con el grado de
bienestar y calidad
de vida de las
personas y las
comunidades en un

medio determinado.

* Con los aspectos
vinculados a
los niveles de
alfabetizacion y
educacion.

¢ Con las condiciones
de paz y seguridad.

¢ Con el acceso a los
derechos humanos
fundamentales.

e Con la culturay la
recreacion.

¢ Con los sistemas de
gobernabilidad,

equidad e integracion

social.

¢ Con los valores
tradicionales,
las costumbres
y convicciones
ideologicas

¢ Con los sistemas de

organizacion colectiva

en general.

Cuando existen debilidades en la
organizacién comunitaria y de base en los
territorios.

Cuando hay carencia o deficiencias en el
acceso a la informacién y al conocimiento
técnico y cientifico sobre los desastres.

Cuando existen creencias, costumbres,
conductas y valores que predisponen a
sectores de la poblacion a las amenazas y los
desastres.

Cuando hay vacios en propuestas, planes,
capacidades, herramientas y preparacion
territorial para reducir los riesgos y enfrentar
los desastres.

Cuando hay desencuentros entre el saber
local - popular, y los conocimientos
cientificos y técnicos.

Cuando hay desencuentros entre el nivel
central y el nivel local sobre las formas y la
organizacion para enfrentar el riesgo.

Cuando hay debilidades en la composicién
y estructura familiar relativas a la educacion,
salud, mortalidad, migracién, hacinamiento,
etc.

Cuando hay diferencias entre las
percepciones del riesgo de desastres en
los diferentes grupos de intereses y la
comunidad.

Cuando hay vacios y desvaloracion de
la memoria colectiva e individual sobre
experiencias de desastres en los territorios.

Cuando hay sustitucion de practicas
culturales tradicionales endégenas probadas
y efectivas en el territorio por modelos
exdgenos poco conocidos o efectivos.

Cuando hay marginalizacién y exclusion
de sectores sociales por sexo, edad, raza,
cultura u origen.

Cuando hay inseguridad ciudadana,
violencia social e intrafamiliar.

18. Peralta, Henry & Veldsquez, Amparo (2011). Documento inédito. Basado en el texto °El riesgo del desastre: origen,
evaluacion, reduccion y prevencion en el marco del desarrollo local sostenible. Unidad 2, Edicién 2010-2011DELNET, CIF
Centro Internacional de Formacion.
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Algunas formas en
que se expresa la
dimension

* En la creacion,
acumulacién y
distribucion de la
riqueza.

¢ En los procesos
de produccion,
adquisicion e
intercambios
de bienes que
caracterizan los
diferentes territorios.

¢ En la magnitud de
reservas econoémicas
individuales,
comunitarias, locales
y nacionales.

¢ En los medios

éCon qué se
relaciona
la dimensién?

Con el derecho al
acceso al trabajo
digno.

Con el derecho a
contar con ingresos
dignos.

Con el derecho a
la participacion en
los beneficios del
desarrollo

Con el derecho a
tener posibilidades
de ocio y tiempo
libre.

¢Cuando la dimension se convierte
en un factor de vulnerabilidad o de
fragilidad?

Cuando hay carencia de espacios de
desarrollo de la cultura y el esparcimiento de
la poblacion.

Cuando existe especializacion productiva,
la mono - produccién y la falta de
diversificacion.

Cuando hay carencia de recursos y medios
de subsistencia dignos (productivos,
econémicos, técnicos, fuentes de empleo,
etc.).

Cuando hay distribucién y concentracion
inadecuada de la riqueza en pequenos
segmentos de la poblacién o en agentes
ajenos al territorio.

Cuando hay carencia de mercados, de
competitividad de productos de los
territorios en areas geogréficas externas.

Cuando hay concentracién de la tenencia

Econoémico - d i g i
. . e la propiedad y medios de produccién en
Producti de subsistencia Con el acceso a prop Y P
roductivos : 0cas manos
y produccién la infraestructura P g
territoriales. ST e Cuando hay sistemas econémicos-
basica, que productivos basados en el lucro, que no
* En las fuentes de incluye las redes
s e B e contemplan sus efectos futuros al afectar
' de elilg=Xareil social, economica y ambientalmente a las
* En el grado de SINEIEs de ”t.'l'.dad personas, las sociedades, los ecosistemas y
solvencia econémica. publica y suministros, el riesgo de desastres.
transporte,
* En el acceso a agua potable, * Cuando hay desarrollo de programas y
créditos, préstamos y alcantarillado y proyectos estratégicos nacionales que no
Seguros. servicios de salud, es contemplan los factores endoégenos de los
. L i territorios, su impacto negativo en sectores
* En la inclusion inadecuado. ” pacto neg 9
especificos y su relacion con la generacion
de los sectores Con el derecho a una del riesgo
vulnerables de la vivienda digna.
poblacion: mujeres, ¢ Cuando hay sistemas de desarrollo
ancianos, indigenas, generadores de dependencia econémica y
comunidades negras, de deuda externa.
etc. o R . .
 Division y ubicacion de la poblacién segtin
estrato socio-econdémico o seglin ocupacion
y empleo (formal e informal).
* En la gobernabilidad
del territorio L -
. Con procesos de ¢ Cuando no hay politicas publicas, planes y
- relacionado con - ; . . i
Politico- estancamiento o lineamientos relacionados con la reduccién

Institucionales

un proyecto
colectivo especifico
y los niveles de
autonomia.

retrocesos en el
desarrollo municipal

del riesgo de desastres y desarrollo local
aplicables al ambito territorial.
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Dimensiones
del desarrollo
territorial

Politico-
Institucionales

Algunas formas en
que se expresa la
dimension

En capacidades
posibilidades

y disposicion
institucional y
normativa que

las autoridades y
los actores clave
del desarrollo
local, tienen para
tomar decisiones
y mecanismos de
gestion necesarios
para implementarlo.

Es el marco que
permite a los poderes
locales fortalecer e
impulsar el desarrollo
y el potencial
socioeconémico y
ambiental,

En la resolucion
y enfrentamiento
de los blogueos
administrativos,
econoémicos,
organizativos,
participativos y
politicos.

En la existencia
de liderazgo de
las autoridades
locales, acceso a
recursos legales y
administrativos.

En el impulso y
liderazgo de la
autonomia local y la
descentralizacion.

En la promulgacion
y soporte de los
espacios y canales
de participacion que
apoyen los procesos
municipales.

éCon qué se
relaciona
la dimensién?

Con la creacion

0 perpetuacion

de vulnerabilidad
social, econémica,
ambiental, financiera,
etc.

Derecho a la
participacion.

Modelos mentales
institucionales que
no se adaptan a la
realidad actual.

Carencia de
instituciones,
descentralizadas y
agiles que dificultan
la interlocucion
internacional
(cooperacion).

Con la falta de
comprension de un
desarrollo sistémico,
integral que pueda
ser sostenible.

Con la debilidad
de las instituciones
por componendas
politicas y falta de
autonomia.

Con la pérdida
de credibilidad
y la lesion de la
reputacion del
administrador
municipal.

Con la debilidad
de las estructuras
democraticas
y espacios de
participacion.

Con la concentracién
del poder y la falta
de descentralizacion.

Guia para el conocimiento y la reduccién
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¢Cuando la dimension se convierte
en un factor de vulnerabilidad o de
fragilidad?

Cuando faltan instrumentos o herramientas
para la planificacion del territorio que
orienten las inversiones en el ambito local
(planes estratégicos territoriales, desarrollo
urbano, ordenamiento del territorio,
zonificacion y uso del suelo, etc.).

Cuando la concentracion lidera la toma

de decisiones en instancias nacionales

de gobierno y falta de mecanismos de
descentralizacion, autonomia y gestion en el
ambito territorial.

Cuando las decisiones son externas y vienen
de niveles jerarquicos de escalas geogréficas
superiores sin incidencia de los niveles
locales.

Cuando no hay gobernabilidad y la
concentracion del poder esta en un pequefio
grupo de personas (en los &ambitos local o
nacional).

Cuando hay carencia de potestades/
capacidades y/o liderazgo de las autoridades
y los actores locales para destinar recursos,
planificar, participar y tomar decisiones en
los territorios.

Cuando las instituciones publicas locales
son débiles y muestran bajos niveles de
eficiencia.

Cuando hay carencia o no se aplican
politicas, normas y directrices de control que
regulen el uso de los recursos naturales y del
suelo.

Cuando hay debilidades o falta de
seguimiento a las normativas, politicas y
directrices existentes.

Cuando hay carencia de normas de ética,
moral y sanciones para quienes generan el
riesgo.

Cuando hay politizacién, burocratizacion,
corrupcion, falta de flexibilidad y otros
obstaculos para realizar procesos de
desarrollo local.

Con la ausencia de politicas, proyectos

o planes estratégicos colectivos que
permitan gobernar, administrar y regular
adecuadamente el territorio.
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Dimensiones Algunas formas en iCon qué se
del desarrollo que se expresa la relaciona
territorial dimension la dimension?

* En el uso de los
recursos naturales y
la convivencia social
con los ecosistemas
territoriales y
globales, que son
el sustento de
las acciones que
realizamos a corto
mediano y largo
plazo.

¢ Con el uso de los
recursos naturales y
nuestra convivencia
con los ecosistemas
territoriales y
globales que
sustentan las acciones
que realizamos a
corto mediano y
largo plazo.

En el sistema global
constituido por
elementos naturales

¢Cuando la dimensién se convierte
en un factor de vulnerabilidad o de
fragilidad?

Cuando nuestra relacion con los ecosistemas
pone en peligro nuestra vida y bienes y

las capacidades de resiliencia de éstos,

para subsistir en condiciones que puedan
mantener un equilibrio entre los diferentes
componentes que los conforman y se
ocasionan trastornos severos en su ciclo
normal de funcionamiento.

Cuando el entorno fisico construido

Ambiental et e Con la explotacion )
(ambiente natural y y argﬂcxalesaque Ty se tranil;ordma. en un pellgrp parla Ia}s
it en sl pueden ser de Eduses Enevalblies comunidades; como por ejemplo, la
naturaleza fisica, y no renovables; densidad de poblacion y el hacinamiento
quimica, biologica, pérdida de la urbano; el transporte y almacenamiento de
socipcultural y de biodiversidad, sugtangias peligrosas en centros poblados; la
sus interrelaciones, cmianinacen ubicacion de los asentamientos en.Iugares
las cuales estan aire, el agua y la propensos a amenazas, Ia} mala cadea.d Y
en permanente tierra: deforestacion, reﬂsfcenaa ‘de las edlﬂca‘uones.y deficiencias
transf.o'rmaaén por el mal manejo de en lineas vitales de funcionamiento e
la accion humana cuencas hidrograficas, infraestructura basica, etc.
0 los procesos gestion irresponsable
naturales que rigen de desechos, entre
o condicionan .
la existencia o el
desarrollo de la vida.
e Con un alto grado
de agotamiento de * Cuando la deforestacion producto de nuevos
los recursos naturales asentamientos, explotacion maderera,
y la degradacion agricola y pecuaria, fuentes de energia
ambiental doméstica, etc. Degradacion ambiental
produciendo, por una por el uso de tecnologia y productos
parte, ecosistemas contaminantes (uso y manejo de quimicos,
muy vulnerables agroquimicos, sustancias peligrosas, etc.).
sin p05|b_|I|dades * Cuando se destruyen y debilitan los
* En los elementos de autoajustarse ; | if
inherentes a [a vida internamente para ecosistemas como playas, arrecifes, cuencas
y lineas costeras, debido a practicas nocivas.
Naturales como el agua, la compensar los efectos
- ambientales tierra, el aire, los directos e indirectos * Cuando se contaminan las aguas, el aire y
bosques, la fauna, y de la accién humana la tierra, como por ejemplo a través de la
los ecosistemas. y, por otra bastante disposicion y evacuacion inadecuada de los

riesgosos para las
comunidades que los
explotan y habitan.

e Con la disminucién
del acceso al aire
limpio, agua potable
y saneamiento.

desechos, uso de pesticidas, plaguicidas y
otros quimicos.

Cuando se degrada y sobreexplota el

suelo (asentamientos humanos, practicas
agropecuarias y productivas, proyectos
turisticos, areas industriales peligrosas, etc.).
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del desarrollo
territorial

Naturales
- ambientales

Algunas formas en
que se expresa la
dimension
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éCon qué se
relaciona
la dimensién?

Con la merma de

la biodiversidad,

la degradacion del
suelo o de creciente
escasez de agua que
pueden facilmente
poner en peligro la
seguridad alimentaria
de personas cuya
subsistencia depende
de productos
agricolas, bosques,
pastizales y del
medio marino.

Con la creacion de
nuevos e indeseables
patrones de discordia
social, privaciones
econdmicas que,
eventualmente,
provocaran la
migracion obligada
de comunidades
completas.

¢Cuando la dimension se convierte
en un factor de vulnerabilidad o de
fragilidad?

o

Cuando se construyen megaproyectos como
represas, carreteras, aeropuertos, etc. y se
producen cambios geomorfologicos del
curso de las fuentes de aguas de los rios,
quebradas, esteros etc.

.

Cuando hay una mala disposicién de
escombros y desechos que producen
sedimentacion de canales, rios, esteros.

Cuando se produce Inestabilidad de laderas,
destruccion de riberas de los rios y esteros
debido a la deforestacion e introduccion de
especies exogenas.

Cuando se produce migracion y extincion
de especies debido a las transformaciones y
cambios en los ecosistemas.

Cuando hay agotamiento de los recursos no
renovables debido a practicas depredadoras
de extraccion.

Cando hay pérdida de la biodiversidad y
de la capa de ozono por transformaciones
en los ecosistemas y la generacion de gases
peligrosos.

Cuando hay cambios en los ciclos y procesos
naturales de la tierra como el incremento del
nivel del mar, de los huracanes, las lluvias y
desertificacion, producto del calentamiento
global y los cambios generados por el clima.

Fisico-ambiental

¢ Se refiere a la forma

y a la calidad; de
como el medio
construido por los
seres humanos y
sus actividades

de apoyo. Se
relaciona con el
entorno natural y
los ecosistemas,
por ejemplo, los
centros urbanos,
las ciudades, los
asentamientos
humanos, la
infraestructura, las
lineas vitales de
funcionamiento, los
servicios publicos
y las condiciones
estructurales de las
construcciones.

Con la densidad
de la poblacién,

la distancia, la
accesibilidad y
ubicacion en que
se encuentra un
asentamiento, un
centro urbano o
edificacion; asi
como aspectos
relativos al disefo,
la tecnologia y los
materiales que se
utilizan para construir
la infraestructura
vital, las viviendas,
los edificios y

las ciudades y el
mantenimiento y
cuidado que se les da
a los mismos.

Infraestructura como puentes, carreteras y
represas inapropiadas o mal construidas.

Falta o mala contencién, mantenimiento y
reforzamientos de laderas, muros, viviendas,
edificios o areas peligrosas.

Ubicacion de viviendas, asentamientos
y centros urbanos en lugares y zonas de
peligros o de confluencia de amenazas.

Hacinamiento, carencia de viviendas vy
espacio adecuado para desarrollarse.

Urbanizacién sin control, reglamentacion y
oportunidades.

Uso de técnicas, disenos y materiales
de construccion poco adaptados a las
caracteristicas y a las necesidades de su uso.
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Algunas
formas en que éCon qué se relaciona
se expresa la la dimension?
dimension

¢Cuando la dimensién se convierte
en un factor de vulnerabilidad o
de fragilidad?

Dimensiones
del desarrollo
territorial

* Con las condiciones y seguridad Lineas vitales, desagties, drenajes,

con que creamos nuestro habitat vias de evacuacion, en mal estado o
fisico que depende en gran parte inapropiadas.

de la calidad de vida y también | o Traslado y almacenamientos de

la vulnerabilidad ambiental. Por sustancias peligrosas en condiciones de
ejemplo, un terremoto puede inseguridad.

causar no sélo dafios en las
edificaciones: el mismo evento
destructor puede romper presas,
que a su vez, causan inundaciones

Ubicacion de edificaciones y servicios
estratégicos como hospitales, escuelas,

Fisico-ambiental puertos, aeropuertos en lugares

y destruccion de bosques, flora, Faliieres;

fauna, y medios de subsistencia. | ¢ Ubicacion de fabricas, industrias o
También puede dafiar o actividades peligrosas o contaminantes
destruir redes o lineas vitales de en la cercania de centros urbanos,
funcionamiento, de tuberias de escuelas, hospitales, fuentes de aguas,
gas que ocasionan explosiones, etc.

incendios o accidentes en las * Disposicion inapropiada de los centros
carreteras, etc. de tratamiento de desechos.

e Alcanzar la sostenibilidad de las condiciones de desarrollo municipal pasa por reconocer y
optimizar los recursos propios, las capacidades locales, y las habilidades y fortalezas de los
actores sociales en el territorio.

* A medida que evolucionan la teorfa y la practica del desarrollo local sostenible, el territorio se
consolida como principal unidad de referencia y accién. Su conocimiento es fundamental para
gestionar los riesgos, comprenderlos desde su dindmica natural (los fenémenos naturales) en su
interaccion con las dindmicas socio-culturales (construccion de las amenazas y vulnerabilidades).

* En la urgencia de desarrollar el territorio dentro de sus limites municipales para mejorar la
vida de sus habitantes, se puede incurrir en decisiones equivocadas que generan un sistema
municipal vulnerable ante amenazas de origen socio-natural y tecnolégico.

* Hablar de desarrollo endégeno es una estrategia que valora los recursos y capacidades propias,
releva las dimensiones y de desarrollo local sostenible (econémico-productivo, social-cultural,
politico-institucional y ambiental) y la interrelacién entre ellas, sus instituciones, sus valores, su
cultura, su poblacion, sus capacidades, al igual que sus problemas y debilidades.

* Una forma de analizar el territorio es adoptar una division conceptual desde lo operativo-
funcional, mediante el reconocimiento de dimensiones interdependientes e interrelacionadas en
su proceso de desarrollo.

* Lagestion para reducir los riesgos de desastres es parte consustancial del proceso de planificacion
estratégica municipal; las politicas, estrategias y acciones deben estar dirigidas a reducir los
niveles de riesgos acumulados, su accionar y a reducir la vulnerabilidad ante amenazas.

* Si se quieren propiciar condiciones de sostenibilidad del territorio municipal se deben dar
soluciones a las causas estructurales de los problemas que gestan la vulnerabilidad y no dedicarse
a atacar solamente los sintomas de los problemas, como ha sido hasta el momento.
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CAPITULO . POLITICAS PUBLICAS,, ACUERDOS Y MARCOS
ESTRATEGICOS PARA LA GESTION DE LOS RIESGOS

En el escenario regional, Colombia participa activamente en los procesos de desarrollo y el fortalecimiento
de plataformas para la gestién del riesgo, con varias agendas sobre el tema. Una de éstas se lleva a
cabo en el Comité Andino para la Prevencion y Atencion de Desastres -CAPRADE-. A través de éste los
gobiernos de la subregiéon han avanzado para crear mecanismos y marcos normativos que permiten
mejorar el conocimiento de las amenazas, la reduccién de la vulnerabilidad y atender los desastres de
manera coordinada.

Entre los principales avances del CAPRADE se encuentran la elaboracién y aprobaciéon de una Guia de
Asistencia Mutua, con el fin de coordinar y articular la asistencia humanitaria en caso de desastres, asi
como también [a armonizacion, con el Marco de Accion de Hyogo 2005-2015, de la Estrategia Andina
para la Prevencién y Atencion de Desastres 2005 — 2010.

Muchas de las decisiones y acciones para reducir los riesgos de desastres en el orden mundial, sub-
regional, nacional, regional o local, dependen en gran medida de estos marcos estratégicos, acuerdos y
politicas publicas adoptadas por los gobiernos. En los Gltimos 30 anos se ha venido dando un proceso
de cambio y transformacioén en las visiones y enfoques sobre lo que significan los conceptos de riesgo y
desastre. Esto se ha manifestado en transiciones parciales, modificaciones de las maneras de intervenir
el territorio, asi como en cambios en las actitudes de comunidades e instituciones, que se han revertido
al formular marcos estratégicos, acuerdos y politicas publicas. Con estos mecanismos se deben formular
hoy los procesos de intervencién sobre el territorio, que a su vez, se traducen en estrategias, planes,
programas y proyectos a diversas escalas espaciales y temporales.

La politica colombiana de gestién de riesgo de desastres, la Ley 1523 del 24 de abril de 2012, se
apoya en los marcos y acuerdos internacionales existentes para abordar las problematica de los
riesgos de desastres como problemas no resueltos del desarrollo. Estos acuerdos estan representados
principalmente por dos instrumentos que se describen a continuacion:

i). El Marco de Accion de Hyogo 2005 — 2015, para el aumento de la resiliencia de las naciones y
comunidades (cuya dinamizacion es liderada por la Estrategia Internacional para la Reduccién de
Desastres — EIRD/ONU'™). Este se ha constituido en la principal carta de navegacién que tienen todos
los paises, entre ellos Colombia, para llevar a cabo acciones de reduccion del riesgo de desastres en
el pais.

i) La Estrategia Andina para la Prevencién y Atencién de Desastres — EAPAD- de la Comunidad
Andina — CAN-, firmada en el afo 2004, en el marco del Comité Andino para la Prevencion y
Atencion de Desastres — CAPRADE??-, del cual hace parte Colombia.

19. En Panama tiene asiento la Oficina Regional de la Estrategia Internacional para la Reduccién de Desastres — EIRD.

20. EI CAPRADE tiene sede en Pert en la Comunidad Andina — CAN, que esta conformada actualmente por: Ecuador, Colombia,
Bolivia y Pert.
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En sintesis en este capitulo se dan a conocer los elementos fundamentales sobre los cuales se soportan
tanto el Marco de Accion de Hyogo — MAH de la EIRD/ONU, como la Estrategia Andina para la Prevencion
y Atencion de Desastres de CAPRADE (Comunidad Andina - CAN) para la toma de decisiones. Se
muestra la relacion de estos con la actual politica publica en gestion de riesgos de desastres y la creacion
del Sistema Nacional para la Gestion del Riesgo de Desastres, definida en la Ley 1523 de abril 24 de
201221,

éQué es el Marco de Acciéon de Hyogo - MAH*2 ?

El Marco de Accién de Hyogo -MAH- es una estrategia mundial para gestionar la reduccién de los
riesgos en el planeta. Para definir el MAH es necesario darle un contexto histérico y conceptual a su
surgimiento para comprender la importancia de su propuesta.

La década de los 90 del siglo XX tuvo como orientacién la respuesta ante el desastre, y se constituyd en
el area principal del enfoque aplicado en el pasado. Esto consumié grandes cantidades de recursos, que
normalmente deberian haber sido asignados a los esfuerzos realizados para alcanzar el desarrollo. El
periodo comprendido entre1990 y 1999 se declaré como el “Decenio Internacional para la Reduccion
de los Desastres Naturales"~DIRDN-. Los resultados de esta experiencia, las acciones desarrolladas en el
marco de la Estrategia de Yokohama (1994) y la Estrategia titulada “Un mundo mas seguro en el siglo
XXI: Reduccion de los desastres y de los riesgos” (1999), proporcionaron los cimientos para futuros
esfuerzos en la reduccion de desastres.

La experiencia adquirida durante ese decenio impulsé un cambio conceptual, que pasé de la simple
respuesta ante los desastres a la reducciéon de éstos, recalcando el papel esencial que juega la accion
humana. Bajo estas circunstancias, una alternativa practica fue la de promover y apoyar un enfoque
para reducir los desastres. Con el fin de permitir que las sociedades pudieran resistir el impacto negativo
de los peligros naturales, al igual que de los desastres tecnolégicos y ambientales.

Surgid entonces la Estrategia Internacional para la Reduccion de los Desastres de Naciones Unidas
-EIRD- (siglas en inglés ISDR), sucesora de las disposiciones del DIRDN. Esta estrategia fue disefiada
para responder a esta necesidad, al pasar de la proteccién contra los peligros a la gestion del riesgo
al integrar la reduccion dentro del desarrollo sostenible. La ISDR busca ubicar la gestion del riesgo de
desastres como el elemento central de la politica publica y las intervenciones, sin descuidar la necesaria
atencién que reviste el componente de respuesta y rehabilitacion.

El objetivo de la ISDR?? es promover la reduccién de riesgos entre los gobiernos nacionales, regionales y
locales, sensibilizar a la ciudadania sobre la necesidad de incorporar el enfoque de reduccién de riesgos,
y promover acuerdos internacionales e intersectoriales para difundirlo y aplicarlo en los escenarios
locales. Una de las lineas clave es el fortalecimiento de los Sistemas de Alerta Temprana SAT, para
reducir el impacto de los desastres.

21. Es de rigor establecer que los instrumentos mencionados relacionan el riesgo y el desarrollo.
22. Marco de Accién de Hyogo 2005 - 2015: aumento de la resiliencia de las naciones y comunidades ante desastres. ONU.

23. La Estrategia Internacional para la Reduccion del Riesgo de Desastres, de las Naciones Unidas, a través del marco de Accién
de Hyogo, que fuera suscrito por 168 paises en el ano 2005, incluyendo los 4 paises de la Subregion Andina, postula que
solo logrando reducir significativamente el riesgo de desastres se lograran alcanzar los Objetivos de Desarrollo del Milenio
que proyectan reducir un 50% la pobreza en el mundo para el afio 2015.” Decisién 173 DECIMO CUARTA REUNION
EXTRAORDINARIA DEL CONSEJO ANDINO DE MINISTROS DE RELACIONES EXTERIORES”, 19 de agosto de 2009, Secretaria
General de la Comunidad Andina, Lima-Perd.
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En 2005 la ISDR celebro la Conferencia Mundial para la Reduccion del Riesgo de Desastres, en Kobe,
Japén, y fue justamente alli donde se aprobé el Marco de Accién de Hyogo 2005 - 2015: Aumento de
la resiliencia de las naciones y las comunidades ante los desastres. EIl MAH surgié como el escenario
de consenso para implementar el enfoque de reduccion de riesgo de desastres, en bisqueda de fijar los
compromisos nacionales para fortalecer la resiliencia de las comunidades.

La Estrategia Internacional de Reduccién de Desastres entre el afio 2000 y el 2011 estaba coordinada
por una Secretaria. A partir del afo 2012 es coordinado por la Oficina de las Naciones Unidas para la
Reduccién de los Desastres — UNISDR, cuya mision es la de catalizar, movilizar y facilitar el compromiso
y el apoyo para la aplicacion de la EIRD y del Marco de Hyogo, en asociaciéon con organizaciones
nacionales, regionales e internacionales del sistema de la ISDR.

El Sistema ISDR, estd conformado por un conjunto de organizaciones internacionales y regionales
incluyendo el sistema de las Naciones Unidas, el Banco Mundial (GFDRR), los bancos regionales de
desarrollo, la FICR, ONGs, Plataformas Nacionales.

El Marco de Accion de Hyogo - MAH es el instrumento mundial mas importante de referencia que han
adoptado los Estados miembros de Naciones Unidas para reducir el riesgo de desastres. Este tiene como
objetivo general aumentar la resiliencia de las naciones y las comunidades ante los desastres y, lograr,
para el afio 2015. Una reduccién considerable de las pérdidas que ocasionan los desastres, tanto en
términos de vidas humanas como en los bienes sociales, econémicos y ambientales de las comunidades
y los paises. Es la orientacion para dinamizar y articular propuestas desde el orden central (a nivel
de pais) considerando las cinco prioridades del MAH, que pueden ser incorporadas en las agendas
estatales, para construir politicas publicas sobre reduccion de riesgos con una vision integral, y que
deben llevarse a los niveles local- municipal.

Desde el punto de vista regional, el rol del MAH es el de generar espacios de didlogo entre paises que
comparten regiones, territorios, recursos y accidentes naturales semejantes, por encima de los limites
politico administrativos (fronteras), para trabajar conjuntamente con una mirada regional o subregional
sobre situaciones compartidas de riesgos asociados a fenémenos de origen natural.

¢Qué compromisos adquieren los paises firmantes del convenio del Marco de
Accién de Hyogo -MAH-?

El Marco de Accion -MAH- refleja el enfoque conceptual de la EIRD e identifica los acuerdos
institucionales que la apoyan, basados en las resoluciones del Consejo Econémico y Social (ECOSOC) y
la Asamblea General de las Naciones Unidas, y en las decisiones del Equipo de Tareas Interinstitucional
sobre Reduccion de Desastres. Se debe indicar que el MAH es parte de un proceso evolutivo que refleja
los cambios y las nuevas tendencias en el campo de la reduccion de desastres, y por tanto esta sujeto
a revisiones regulares con el fin de responder por completo a las necesidades y restricciones que surjan
con el tiempo.

El MAH ofrece tres objetivos estratégicos y cinco areas prioritarias para tomar acciones, al igual que
principios rectores y medios practicos para aumentar la resiliencia de las comunidades vulnerables a los
desastres, en el contexto del desarrollo sostenible. Y son justo estos principios y compromisos los que
acept6 Colombia (y el resto de los 167 paises) al suscribir el acuerdo con el MAH y que a continuacion
se explican:
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Tres objetivos estratégicos

Integrar la reduccion del riesgo de desastres en las politicas y la planificacion del desarrollo sostenible.

Desarrollar y fortalecer las instituciones, mecanismos y capacidades para aumentar la resiliencia ante
las amenazas.

[ncorporar en forma sistematica los enfoques de la reduccién del riesgo para implementar programas
de preparacion, atencién y recuperacion de emergencias.

Cinco prioridades de accion (UNISDR, 2005).

Velar porque la reduccion del riesgo de desastres constituya una prioridad nacional y local,
con una sélida base institucional de aplicacion. Los paises que establecen politicas y marcos
legislativos e institucionales para reducir el riesgo de desastres, y que pueden seguir de cerca el
progreso a través de indicadores especificos y mensurables, tienen mayor capacidad de abordarlo
y alcanzar un consenso, para participar y cumplir con las medidas establecidas entre todos los
sectores de la sociedad.

Identificar, evaluar y seguir de cerca el riesgo de desastres y potenciar la alerta temprana.
El punto de partida para reducir el riesgo de desastres y promover una cultura de resiliencia ante
ellos, parte de conocer las amenazas y vulnerabilidades fisicas, sociales, econémicas y ambientales
que enfrenta la mayoria de las sociedades. Asi como otras formas en que las amenazas y las
vulnerabilidades estan cambiando a corto y largo plazo; de esa manera se pueden emprender
acciones con base en ese conocimiento.

Utilizar el conocimiento, la innovacion y la educacién para establecer una cultura de
seguridad y resiliencia a todo nivel. Los desastres pueden reducirse considerablemente si la
gente se mantiene bien informada y estd motivada para lograr establecer una cultura de prevencién
y resiliencia ante los desastres, lo cual, a su vez, requiere que se recopile, compile y disemine el
conocimiento y la informacion relevante sobre las amenazas, vulnerabilidades y capacidades.

Reducir los factores subyacentes del riesgo. El riesgo de desastres relacionados con las condiciones
variables en los ambitos social, econdémico y ambiental, al igual que con el uso del suelo y el
impacto de las amenazas asociadas con los eventos geoldgicos, el tiempo, el agua y la variabilidad
y el cambio climético, se abordan en la planificacién, en los programas sectoriales del desarrollo y
en las situaciones postdesastres.

Fortalecer la preparacién ante los desastres para lograr una respuesta eficaz a todo nivel. En
situaciones de desastres, se pueden reducir considerablemente las pérdidas y el impacto de estos, si
las autoridades, personas y comunidades en zonas propensas a amenazas se encuentran preparadas
y listas para tomar acciones y estan dotadas con el conocimiento y las capacidades necesarias para
llevar a cabo una gestion eficaz tras los desastres.

{Cuales son los compromisos cumplidos por Colombia en la implementacién
del Marco de Acciéon de Hyogo -MAH-?

El MAH firmado por Colombia tiene compromisos que deben ser estimulados desde el nivel central,
para ser territorializados desde lo local-municipal; sin embargo, la responsabilidad de planificarlos y
ejecutarlos es clara e indelegable y le compete a todos los alcaldes y alcaldesas de Colombia.
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Con base en el Informe Nacional del Progreso en la Implementacion del Marco de Accion de Hyogo
(2009-2011) presentado por Colombia ante Naciones Unidas, a través de la Direccion de Gestion de
Riegos del Ministerio del Interior y de Justicia, se elaboré una matriz (Tabla 3) que recoge apartes de
este documento. Se incluye la Ley 1523 del 24 de abril de 2012 para contextualizar a los lectores
sobre la nueva oportunidad que existe para profundizar en los compromisos del MAH, asi como los
comentarios de los autores.

Tabla 3. Matriz Objetivos y Acciones del MAH

Existen avances para integrar las consideraciones del riesgo de desastres en las politicas,
los planes y programas del desarrollo sostenible a todo nivel, con especial énfasis en la
prevencién, mitigacion y preparacién ante desastres y la reduccién de la vulnerabilidad.

* Programa de “Reduccién de la Vulnerabilidad Fiscal del Estado Frente a Desastres

) - . Naturales”.
1. La integracion de la reduccion
del riesgo de desastres en las » Convenios, elaboracién de estudios para zonificar amenazas, vulnerabilidad y riesgo,
politicas y la planificacion del y ejecutar talleres de capacitacion

desarrollo sostenible. . . . T
e Elaboracion de planes de accién para apoyar los procesos de asistencia técnica al

incorporar la gestion del riesgo en los Planes de Ordenamiento.

e Laley 1523 del 24 de abril de 2012 regula el proceso de gestion del riesgo de
desastres, y lo considera una politica de desarrollo indispensable para asegurar la
sostenibilidad.

El Proyecto de Asistencia Técnica en Gestion Local del Riesgo en los niveles municipal

y departamental en Colombia, como accién para fortalecer instituciones, mecanismos

2. El desarrollo y fortalecimiento | y capacidades a todo nivel, particularmente en el ambito comunitario, que puedan
de las instituciones, mecanismos | contribuir de manera sistematica a aumentar la resiliencia ante las amenazas.

capacidades para aumentar la
Ve . . Ley 1523 del 24 de abril de 2012 quecrea el Sistema Nacional para la Gestion del

resiliencia ante las amenazas. )
Riesgo de Desastres.

 En la fase para reconstruir las comunidades damnificadas, incorporar de forma
sistemdtica los criterios de la reduccién del riesgo en el disefio y la ejecucion de los

3. Laincorporacion sistematica de programas de preparacion para situaciones de emergencia, respuesta y recuperacion.
los enfoques sobre reduccion Son ejemplos la recuperacion de la zona afectada por las erupciones del volcan
del riesgo para implementar nevado del Huila, ocurridas en 2007 y 2008, cuando las decisiones para reconstruir
programas de preparacion, la infraestructura se basaron en los escenarios de amenaza.

atencién y recuperacion de
e Ley 1523 del 24 de abril de 2012 mediante la cual se adopta la Politica Nacional

de gestion de riesgos de desastres y se establece el Sistema Nacional para la Gestion
del Riesgo de Desastres.

emergencias.

En relacién con las 5 prioridades que Colombia asumié para desarrollar, contextualizada nuevamente
con las acciones nacionales en beneficio del desarrollo local la Ley 1523 del 24 de abril de 2012, se
encuentran las siguientes acciones (Tabla 4).
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Tabla 4. Prioridades y Acciones del MAH en Colombia

1. Velar porque la reduccion del
riesgo de desastres constituya
una prioridad nacional y
local, con una sélida base
institucional de aplicacién

La normativa se fija en la existencia de politicas y marcos nacionales, institucionales
y juridicos para reducir el riesgo de desastres, con responsabilidades y capacidades
descentralizadas a todo nivel:

Ley 09/79 Cédigo Sanitario Nacional.

Ley 1523 del 24 de abril de 2012, regula una politica nacional de gestion del
riesgo de desastres y crea el Sistema Nacional para la Gestion del Riesgo de Desastres.

Plan para la Prevencién y Atencion de Desastres, Decreto 93 de 1998, que retine
cuatro estrategias y las principales acciones para prevenir y atender desastres en el
pais.

Las Corporaciones Autébnomas Regionales, La Defensa Civil, La Cruz Roja entre otras,
que asignan recursos en el marco de sus competencias y jurisdicciones conducentes a
la prevencién y atencion de desastres.

El Departamento Nacional de Planeacion, a través de la Subdireccion de Desarrollo
Ambiental Sostenible (SDAS), viene trabajando para desarrollar herramientas

que permitan consolidar la informacion sobre inversion en Gestion del Riesgo de
Desastres, tanto en el nivel sectorial como el territorial.

2. |dentificar, evaluar y seguir de
cerca el riesgo de desastres y
potenciar la alerta temprana.

Busca que las evaluaciones de los riesgos nacionales y locales, basadas en datos sobre las
amenazas y vulnerabilidades, estén disponibles e incluyan valoraciones del riesgo para
cada sector clave.

Los alcances:

Instituciones nacionales de caracter técnico como IDEAM, INGEOMINAS, INVEMAR,
han hecho esfuerzos para realizar evaluaciones sobre tipos de amenaza especifica,
sin que este ejercicio trascienda al paradigma de las evaluaciones de amenazas
multiples. Entre las amenazas caracterizadas se pueden encontrar amenaza sismica,
deslizamientos, volcanica (solo algunos volcanes), inundaciones, tsunami, evaluacion
de escenarios de amenaza por Cambio Climéatico. Debido a la escala en que se
realizaron estos estudios los departamentos y municipios los toman como referencia.

Las CAR realizan estudios para identificar y caracterizar escenarios de amenaza; entre
este grupo se destacan los de Bogota y Medellin.

Evaluacion de los riesgos locales: el Proyecto Glacio volcanico Canén del Combeima
en la ciudad de Ibagué, Departamento del Tolima; volcan Nevado del Huila en los
departamentos de Cauca y Huila; volcan Galeras en el Departamento de Narifio;
cerro volcan Machin en los departamentos de Tolima, Quindio, Cundinamarca y
sistemas comunitarios como el Proyecto Cambio Climatico y desastres en la Guajira
mas recientemente, la evaluacion de riesgos por inundaciones en Cali.

Las evaluaciones de los riesgos nacionales y locales toman en cuenta los riesgos
regionales y transfronterizos, con una perspectiva de cooperacion regional para
reducirlos. Participa el Sistema Regional de Alerta Temprana por Tsunami en el
Pacifico Sudeste, que busca promover la articulacion y coordinacion de acciones entre
las autoridades responsables de los sistemas Nacionales de Deteccién y Alerta de
Colombia, Chile, Ecuador y Per, apoyados por la Comisién Permanente del Pacifico
Sur, CPPS, y la Comision Oceanografica Intergubernamental (COI/UNESCO).

En los niveles regional y municipal, se cuenta con ejercicios para evaluaciones
regionales de amenaza como por ejemplo: “Estado actual, perspectivas y prioridades
para los preparativos ante desastres en Colombia. 2010”, y los Planes de Ordenamiento
y Manejo de Cuencas” liderados por las Corporaciones Auténomas Regionales.
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* Existe la posibilidad de habilitar los sistemas para seguir de cerca, archivar
y diseminar datos sobre las principales amenazas y vulnerabilidades. Existe
compromiso institucional, pero los logros no son amplios ni considerables.

* Los sistemas de alerta temprana se desarrollan, en el marco del impulso
establecido por la EIRD, con la perspectiva de estar disponibles para todas las
amenazas principales y tienen alcance comunitario. Un ejemplo son los mecanismos
que se utilizan en algunas zonas del pais: zona de influencia del volcan Galeras. SAT
(Sistema de Alerta Temprana) (cientifico - comunitario); en lo comunitario, lenguaje

2. Identificar, evaluar y seguir de cientifico adecuado al lenguaje local (p.e: Bogoté, SAT con mecanismos “a la mano”
cerca e! riesgo de desastres y de la comunidad, megafonos, etc.), ingentes esfuerzos se realizan para que llegue a
potenciar la alerta temprana. todas las comunidades. Se estan optimizando las acciones de los SAT para aumentar

la capacidad de respuesta con el fin de garantizar las evacuaciones, para lo cual se
estan identificando, y en algunas regiones adecuando, zonas seguras por parte de las
administraciones para atender las evacuaciones.

¢ Existe un “Registro de Emergencia y Calamidades” para el pais, pero los datos son
incipientes.

e Ley 1523 del 24 de abril de 2012 establece hacer la gestion del riesgo en tiempo
y espacio: prospectiva, correctiva y reactiva.

Acciones para que haya informacién disponible y relevante sobre los desastres y que
sea accesible a todo nivel y para todos los grupos involucrados (a través de redes, el
desarrollo de sistemas para compartir informacion, etc.).

Los alcances:

e Se requiere de un compromiso institucional, pero los logros no son amplios ni
considerables.

e Existen bases de datos sobre desastres desde el afio 1993 disponibles (en forma
virtual y fisica) y accesibles a las entidades del Sistema Nacional para la Prevencién
y Atencién de Desastres.

e Existe el Centro de Informacién Red BiVa PAD, biblioteca virtual Andina para la
Prevencion y Atencion de desastres, donde se compilan todos los documentos,
informes y estadisticas sobre el tema.

e Hay establecidas en el pais, por parte de las universidades, lineas de investigacion

3. Utilizar el conocimiento, la en Gestion del Riesgo, que complementan los aspectos del conocimiento. Al menos
innovacion y educacion para 10 instituciones de educacién superior ofrecen cursos de posgrado con titulos de
establecer una cultura de Especializacion en Gestion de Riesgos.
seguridad y resiliencia en todo
nivel. e No existen logros significativos como pais para incluir el tema de gestion de

riesgos en el curriculo y en los planes educativos; los materiales didacticos y las
capacitaciones mas relevantes incluyen conceptos y practicas sobre la reduccion del
riesgo de desastres y recuperacion.

e El Gobierno nacional establece las siguientes estrategias para fortalecer el tema, a
saber: i) El Proyecto de Asistencia Técnica en Gestion del Riesgo en los niveles municipal
y departamental; lidera la construccion y divulgacion de una Guia Metodologia para
formular Planes Escolares con énfasis en Gestion del Riesgo. Igualmente, trabaja
en el “Plan Escolar para la Gestion de Riesgos”, como herramienta integrada a los
procesos educativos y no atomizada, como generalmente se trabaja.

e El Departamento Nacional de Planeacién -DNP - esté liderando un proceso para
evaluar las inversiones realizadas a nivel nacional, regional y municipal en gestion
del riesgo, analizar el costo efectividad de ellas, y evaluar cémo se ha reducido la
vulnerabilidad del Estado ante desastres naturales.
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Se realizan procesos en niveles municipal y departamental en términos de
preparacion para desastres; se destaca: Bogota “con los pies en la tierra” y puntuales
como la amenaza de erupcion de los volcanes Nevado del Huila, Machin y Galeras,
Region de la Mojana frente a las inundaciones, tsunami en Tumaco y Costa Pacifica,
entre otros.

Ley 1523 del 24 de abril de 2012, crea el comité nacional para el conocimiento
del riesgo, como instancia nacional que asesora y planifica la implementacion
permanente del proceso para conocer el riesgo en el pais. Fomenta la apertura

de lineas de investigacion y forma sobre estas teméticas en las instituciones de
educacioén superior.

4. Reducir los factores
subyacentes del riesgo

El desarrollo, en este sentido en el pais, ha tenido los siguiente logros:

Se ha incorporado la Gestion de riesgo en las politicas de gestion ambiental.
Actualmente, el anélisis del riesgo es un componente integral de instrumentos como
los Planes de Ordenamiento Territorial, planes de Manejo de Cuencas Hidrogréficas y
de instrumentos a través de los cuales se busca incorporar la dimensién ambiental en
los procesos de ordenamiento del territorio.

El pais cuenta en el 98% de los municipios con planes de ordenamiento territorial,
documento en el que confluyen los temas relacionados con el medioambiente, los
recursos naturales, usos del suelo, proyecciones de crecimiento, etc;

El pais elabora el Estudio de los impactos del cambio climatico, producto de esto, son
los resultados del estudio sobre la segunda comunicacién sobre cambio climatico,
realizada por el IDEAM.

El programa Nacional denominado Red Juntos es una estrategia que busca contribuir
a que la poblaciéon méas pobre de Colombia y la desplazada por la violencia superen
la pobreza extrema, mecanismo central para cumplir los Objetivos de Desarrollo del
Milenio.

Con el fin de mitigar el impacto de los desastres en las pequenas y medianas
empresas, se viene trabajando de la mano con El Ministerio de Comercio, a través de
BANCOLDEX, poniendo a disposicion de estas un cupo especial de crédito nacional
para atencion de empresarios damnificados.

Ley 1523 del 24 de abril de 2012, crea el sistema Nacional de Gestién de Riesgos
de Desastres, que tiene como objetivo “llevar a cabo el proceso social de la gestion
del riesgo con el propésito de ofrecer proteccion a la poblacién en el territorio
colombiano, mejorar la seguridad, el bienestar y la calidad de vida y contribuir al
desarrollo sostenible”.

5. Fortalecer la preparacién ante
los desastres para lograr una
respuesta eficaz a todo nivel.

Colombia cuenta con un crédito contingente con el Banco Mundial, que se activa con
la Declaratoria de una emergencia del nivel nacional. Estos recursos permiten a la

Nacién reducir la vulnerabilidad fiscal del Estado en caso de presentarse un desastre
natural y si es necesario movilizar recursos financieros importantes en el corto plazo.

Se cuenta con herramientas logisticas como centros de respuesta inmediata, red de
equipos especializados, fondos para emergencia.

La Ley 1523 del 24 de abril de 2012 regula una politica nacional de gestién
del riesgo de desastres y crea el Sistema Nacional para la Gestion del Riesgo de
Desastres.

Existen Consejos Municipales en Gestion de Riesgos de Desastres - CMGRD y
Consejos Departamentales en Gestion de Riesgos de Desastres - CDGRD, con
sus respectivos Planes de Gestion de Riesgos y Estrategias de Respuesta frente a
emergencias.
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e El enfoque de género atin es muy precario y requiere ademas incluirse en las

herramientas.
5. Fortalecer la preparacién ante
los desastres para lograr una * Ley 1523 del 24 de abril de 2012, fija como uno de los objetivos del Sistema

respuesta eficaz a todo nivel. la preparacion responder a desastres mediante organizacion, sistemas de alerta,
capacitacion, equipamiento y entrenamiento, entre otros y para la recuperacion.
(rehabilitacién y reconstruccion)

En el marco del objetivo misional, la UNISDR ha liderado diferentes campanas globales de impacto
local. Entre las propuestas de la UNISDR existen tres, que revisten una especial importancia dado que
en su difusién convocan de forma inequivoca y directa la actuaciéon local municipal:

e Entre el 2006 y 2007 sobre educacion para reducir desastres, ejecuté la campafa titulada “La
reduccién de desastres empieza en la escuela”. Esta campafia tuvo dos objetivos principales:
promover la educacion de reduccion de desastres en los programas escolares y mejorar la seguridad
escolar incentivando la aplicacion de medidas que puedan resistir cualquier clase de amenaza de
origen natural. Se considera en todo el mundo que las escuelas son instituciones de aprendizaje
para difundir valores culturales y transmitirles a las generaciones mas jovenes tanto el conocimiento
tradicional como convencional. Por consiguiente, la protecciéon de los nifos ante las amenazas
naturales requiere de dos acciones prioritarias que, aunque distintas, son inseparables: la educacién
para la reduccion del riesgo de desastres y la seguridad escolar.

e La Campaifia®*2008 — 2009 “Hospitales seguros frente a los desastres” se desarrollé en unién con
la Organizacion Mundial de la Salud (OMS). La EIRD se asoci6 con gobiernos, organizaciones
internacionales y regionales, organizaciones no gubernamentales e individuos en todo el mundo
para crear conciencia y redoblar esfuerzos para proteger las instalaciones de salud y velar por su
funcionamiento durante situaciones de desastres. Esta campana fue de gran importancia, ya que en
el desarrollo del municipio son los hospitales y centros de salud los que representan una elevada
inversion, por lo que su destruccion impone una gran carga econémica.

* En la Campafia Mundial de Reduccién de Desastres 2010 — 2015, Desarrollando Ciudades
Resilientes:iMi Ciudad se estd Preparando!?® los alcaldes y sus gobiernos son los objetivos basicos
y conductores de la campana. Se busca mejorar el acceso a las politicas e instrumentos para tratar
eficazmente los riesgos e involucrar a todos los responsables de hacer las ciudades resilientes:
gobiernos nacionales, asociaciones de gobiernos locales, organizaciones internacionales, regionales
y la sociedad civil, los donantes, el sector privado, instituciones académicas y asociaciones
profesionales, asi como todos los ciudadanos.

24. Informacién sobre la campana puede ser consultada en: http://www.unisdr.org/2009/campaign/wdrc-2008-2009.html

25. Informacion sobre la campana puede ser consultada en: http://www.eird.org/camp-10-15/sobrecampana.htmi
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{Por qué la Campana Mundial Desarrollando Ciudades Resilientes es una
oportunidad para avanzar en la reduccion de riesgos de los municipios?

La Ley 1523 del 24 de abril de 2012 definié politica publica en Gestion del Riesgo de Desastres como
una estrategia de desarrollo sostenible para el pais, cuyo propésito fundamental es la de contribuir a
la seguridad, el bienestar y al mejoramiento de la calidad de vida de todos los habitantes del territorio
nacional. Como proceso social, la gestion de los riesgos a nivel municipal, esta intimamente ligada a la
planificacion territorial, ambiental y sectorial sostenible.

En ese marco, la Reduccién del Riesgo de Desastres se constituye en una oportunidad tnica para saldar
las deudas por la falta de desarrollo, que han generado en décadas la acumulacion de la vulnerabilidad.
Es el momento de incorporar la sostenibilidad en los procesos de desarrollo futuro como el principal
reductor de los riesgos de desastres, garantizando de esta forma la continuidad de los negocios que
componen el sistema municipal. La Reduccién del Riesgo de Desastres y el desarrollo local sostenible
deben ser temas de una misma agenda politica para la gobernabilidad y sostenibilidad del territorio.

Es justo en el marco de la Campaifa Mundial Desarrollando Ciudades Resilientes cuando surge la
intervencion de la Federacién Colombiana de Municipios, con el animo de brindar herramientas para
hacer municipios mas resilientes, para ofrecer opciones que brinden mayores margenes de seguridad
territorial para la continuidad efectiva de los municipios.

Qué es un municipio resiliente?

Es aquel territorio que conoce sus riesgos, los reduce y si estos se manifiestan en desastres, resisten el
impacto recuperandose de manera rapida, segura y eficiente. Se adaptan a los cambios y aprenden de
estas situaciones para incrementar su seguridad frente a acontecimientos futuros que puedan afectar la
continuidad de los negocios territoriales y sostenibilidad del sistema municipal.

{Cuales son los aspectos esenciales para hacer un municipio resiliente?

Para hacer un municipio resiliente ante los desastres, la Campana Mundial: Desarrollando Ciudades
Resilientes: iMi ciudad se esta preparando!, de la Oficina de las Naciones Unidas para la Reduccion de los
Desastres 2012-2015 UNISDR, define diez aspectos esenciales como guia para asumir este desafio y
hacer territorios mas seguros y ambientalmente sostenibles. Estos se articulan con lo estipulado en la
Ley 1523 en relacion con la formulacién, ejecucion, seguimiento y evaluaciéon de politicas, estrategias,
planes, programas, regulaciones, instrumentos, medidas y acciones permanentes para él conocimiento,
la reduccion del riesgo y el manejo de los desastres. De acuerdo con la UNISDR los diez aspectos
esenciales para hacer un municipio resiliente se presentan en la (Tabla 5) a continuacion:
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Tabla 5. Los diez aspectos esenciales para hacer un municipio resiliente

Establezca la organizacion y la coordinacion necesarias para comprender y reducir el riesgo de desastre dentro de los
1 gobiernos locales, establezca alianzas locales. Vele porque todos comprendan su papel y la contribucién que pueden
hacer ala RRD y a la preparacion en caso de éstos.

Asigne un presupuesto para la RRD y ofrezca incentivos a las familias de bajos ingresos, las comunidades, los negocios

y el sector publico para que inviertan en la reduccién de los riesgos que enfrentan.

3 Mantenga informacion actualizada sobre las amenazas y las vulnerabilidades, conduzca evaluaciones del riesgo y
utilicelas como base para los planes y las decisiones relativas al desarrollo local.

4 Invierta y mantenga una infraestructura que reduzca el riesgo, tales como redes de servicio y transporte y, seglin sea
necesario, ajtstela de forma tal que pueda hacer frente al cambio climatico.

5 Evalte la seguridad de todas las escuelas y los planteles de salud y, de ser necesario, modernicelos.

Aplique y haga cumplir reglamentos y principios para el ordenamiento territorial, la planificacion del uso del suelo y
6 la construccién que sean realistas y que cumplan con los aspectos relativos al riesgo. Identifique terrenos seguros para
los ciudadanos de bajos ingresos.

Vele por el establecimiento de programas educativos y de capacitacion sobre la reduccion del riesgo de desastres tanto

7 :
en las escuelas como en las comunidades locales.

8 Proteja los ecosistemas para mitigar las inundaciones, las marejadas ciclénicas y otras amenazas a las que podria ser
vulnerable. Adaptese al cambio climéatico al recurrir a las buenas practicas para la reduccién del riesgo.

9 Instale sistemas de alerta temprana y desarrolle las capacidades para la gestion de emergencias a nivel local.

Después de un desastre, vele por que las necesidades de los sobrevivientes se sitlien al centro de los esfuerzos de
10 | reconstruccidn, y que se les apoye y a sus organizaciones comunitarias en el disefio y aplicacion de respuestas, lo que
incluye la reconstruccion de sus hogares y sus medios de sustento.

¢Qué son la Estrategia Andina para la Prevencion y Atencion de
Desastres — EAPAD y el PREDECAN?5?

El Consejo Andino de Ministros de Relaciones Exteriores - CAMRE-, en 2002, cre6 el Comité Andino
para la Prevencion y Atencion de Desastres -CAPRADE :

“(...) con el prop6sito de reunir en una sola institucionalidad a las principales entidades
relacionadas con la prevenciéon y atenciéon de desastres en la Subregion Andina, a fin de
sistematizar la cooperacién y la acciéon conjunta en procura de prevenir y atender los efectos
generados por los desastres de origen natural y antrépicos” (COMUNIDAD ANDINA-
EAPAD, 2009).

Luego CAPRADE asumio el reto de elaborar una estrategia a largo plazo para promover la Prevencién
y Atencién de desastres, desde una perspectiva de apoyo al desarrollo sostenible. Desde un enfoque
moderno que privilegia la planificacion en diferentes niveles para promover e implementar politicas
nacionales y subregionales para la prevencion de desastres.

En julio de 2004, mediante Decision N° 591, aprobd en la ciudad de Quito la promocion e
implementacion de la Estrategia Andina para la Prevencién y Atencién de Desastres -EAPAD. Esta
estrategia de alcance regional se considera como la politica sectorial para el &rea Andina en prevencion
y atencién de desastres. (COMUNIDAD ANDINA- EAPAD, 2009).

La EAPAD tiene como objetivo general:
“(...) contribuir a la reduccién de riesgo y del impacto de desastres para coadyuvar en el
desarrollo sostenible en todos los paises de la Subregién Andina a través del fortalecimiento
institucional y el establecimiento de politicas, estrategias, programas y subprogramas comunes

entre paises; del intercambio de experiencias, la creacion de redes y del mejoramiento de
la cooperacién mutua en situaciones de desastres” (COMUNIDAD ANDINA- EAPAD, 2009).

26. http://www.comunidadandina.org/predecan/predecan.html
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La EAPAD armonizé su disefio en 2007 con el MAH, como referente mundial, y lo desagregé de
manera mas detallada a cada territorio. Tuvo en cuenta no sélo la particularidad de cada pais, sino los
elementos naturales, geograficos, materiales, histéricos etc., compartidos, vistos mas alla de los limites

politicos administrativos (COMUNIDAD ANDINA-PREDECAN, 2009).

La EAPAD tiene 5 ejes tematicos (ajustados al MAH) y sefala un conjunto de lineas estratégicas comunes
para todos los sectores del desarrollo y otras de caracter especifico. Estos lineamientos estratégicos no
son limitativos y los programas y subprogramas que se deriven de ellas deben incorporarse a los ejes

tematicos (COMUNIDAD ANDINA- EAPAD, 2009). (Tabla 6).

Tabla 6. Ejes tematicos y Lineas Estratégicas

1. Analisis de las amenazas y
vulnerabilidades.
2. Evaluacion de los impactos socioeconémicos
generados como consecuencia de los desastres
Fortalegimient'o dg la§ que afectan, o pueden afectar, al sector.
i%?j%d;(\jlgf g:rt:lljoc;;f I;je 3. Identificacién de prioridades para reducir
la reduccion del riesgo de riesgos y atender desastres en el sector.
desastres sea una prioridad 4. Establecimiento de lineas de politica para la
nacional y subregional andina. gestion del riesgo de desastres.
5. Analisis de la capacidad sectorial para la
. L gestion del riesgo de desastres.
Fomento de la investigacién y el
conocimiento para identificar, 6. Formulacion y ejecucion de planes sectoriales
monitorear y evaluar riesgos de para reducir riesgos y atender desastres, en
desastre y para mejorar la alerta concordancia con las politicas nacionales
temprana. relacionadas con dichos temas.
7. Promocion de los estudios ambientales y de
gestion del riesgo en los proyectos de inversion
Promocion de las tareas publica y privada de los diferentes sectores.
;gi?;t;;\;ii’v?glig Isgg;/tiu)zr 8. Establecimiento de redes andinas para
una cultura de seguridad y desarrollar. los programas y subprogramas de
resiliencia en todo nivel. la Estrategia Andina.
9. Incorporacion de la gestion del riesgo en los
programas de educacion superior y fomento
Reduccién de los factores de de lineas de investigacion que aporten al
riesgo subyacentes. desarrollo de los sectores.
10. Generacién de modelos para apoyar a las
entidades territoriales en la formulacion de
Fortalecimiento de sistemas y planes de contingencia.
mecanismos para preparar, — -
atender y asistir en caso de 11. Fortalecmlento de los sistemas de alerta
desEsie, @ iasies los mhveles. y comunicaciones entre los entes del
conocimiento hidrometeorolégico y geolégico,
los planificadores sectoriales y los actores
publicos y privados de los sectores.
12. Capacitacion comunitaria y formacion
profesional en materia de gestion del riesgo
de desastres.

* Agropecuario

* Agua y saneamiento basico

¢ Vivienda e infraestructura

* Salud

* Vialidad y transporte

* Energético, minero e Industrias
* Comunicaciones

* Medio ambiente

* Turismo y comercio

e Educacion
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Una de las iniciativas mas importantes desarrolladas de este proceso fue PREDECAN, Proyecto de Apoyo
a la Prevencién de Desastres en la Comunidad Andina que surgié en junio del 2003, como iniciativa
de los paises Andinos, representados por la Secretaria General de la Comunidad Andina de CAPRADE,
con el soporte financiero de la Comision Europea. Este proyecto fue disefiado y ejecutado para mejorar
los servicios en el area de gestion del riesgo en la subregién Andina, con el fortalecimiento de politicas
nacionales, de instituciones y la coordinacién de actividades en estas areas.

El Proyecto PREDECAN inici6 actividades en el afio 2005, constituyéndose en el principal apoyo del
CAPRADE para implementar de 3 de los 5 ejes de la EAPAD. Logré, durante los primeros 3 anos de
su ejecucion, un avance considerable en los programas y actividades priorizadas por el Comité en sus
planes anuales.

PREDECAN tuvo como objetivo general “Contribuir a la reduccion de la vulnerabilidad de las personas
y bienes expuestos a los peligros y riesgos naturales y promover el desarrollo sostenible en los paises de
la Comunidad Andina de Naciones”?” y se enmarcd dentro de las politicas regionales en prevencion y
atencion de desastres, reflejadas en la EAPAD y en el Marco de Accién de Hyogo (MAH).

Al ser PREDECAN un proyecto facilitador, sus actividades se fundamentaron en acompanar a entidades
nacionales y de caracter subregional para formular politicas, desarrollar sistemas de informacion,
planificar e invertir en lo publico, la educacién y la comunicacion, la participacion y la gestion local del
riesgo, aportando con ello a reducir la vulnerabilidad ante peligros de origen natural en la subregién
andina.

Conceptualmente PREDECAN apoya la gestion del riesgo desde los diferentes tipos de gestion:
prospectiva, correctiva y la reactiva. La gestion prospectiva desde la planificacion del uso del suelo
soportando en las restricciones y potencialidades del mismo; la correctiva, donde las intervenciones
compensatorias como el reforzamiento de infraestructura, la estabilizacion de taludes y la reubicacion
de viviendas, entre otros, son necesarias para reducir el riesgo existente y finalmente la reactiva,
consistente en el desarrollo de actividades como la planificacion de la respuesta, generacion de sistemas
de alerta y el fortalecimiento de capacidades.

Con base en la EAPAD, el proyecto PREDECAN? fue organizado y ejecutado en 5 lineas tematicas. (Ver
Tabla 7)

* Se dio relevancia al concepto y la practica de la gestion del riesgo de desastres, al pasar
de un enfoque basado en la respuesta post-desastre a una concepcion basada en la

1. Politicas, Organizacién, comprension de los procesos so‘c,iah.es de generacion Fiel riesgo; fcambién a! relacion}arla .
Seguimiento y Financiacién con el desarrollo y su intervencion integral (prospectiva, correctiva y reactiva) con énfasis

en el componente de prevencién.

27. http://lwww.comunidadandina.org/predecan

28. Para ampliar informacién ver: http://www.comunidadandina.org/predecan
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Tabla 7. Tematicas Proyecto PREDECAN

1. Politicas, Organizacion,
Seguimiento y Financiacion

» Se fortalecieron los procesos de planificacion estratégica fundamentales para dirigir y
priorizar el trabajo sobre el tema en cada pais y en la subregién. Se aportaron elementos
metodolégicos como el analisis por procesos, para contribuir a organizar y coordinar
interinstitucional e identificar los avances y definié estrategias por pais y subregion para
mejorar la proteccién financiera en caso de desastre en la Comunidad Andina.

Publicaciones a disposicion del publico:
» Agenda Estratégica para el Fortalecimiento en la Gestién del Riesgo (por cada pais).
 La gestion de riesgos de desastres, un enfoque basado en procesos.

 La gestion financiera del Riesgo de Desastres, Instrumentos financieros de retencién y
transferencia para la Comunidad Andina.

2. Informacion y
Conocimiento

Se logré una mayor visibilidad y acceso a la informacion existente, con mejores
posibilidades de intercambio entre entidades nacionales y subregionales, a través
del manejo de estandares y de la filosofia de las Infraestructuras de Datos Espaciales,
consolidados en el Sistema de Informacion Andino para la Prevencion y Atencion de
Desastres —=SIAPAD-.

Publicaciones a disposicion del publico:

e ATLAS de las dinamicas del territorio andino: poblacién y bienes expuestos a amenazas
naturales

 SIAPAD. Sistema de Informacién Andino para la Prevencion y Atencién de Desastres

* Sistemas de informacion para la gestion del riesgo en la Comunidad Andina: Realidades
y Propuestas.

* Red Biva-PaD. Bibliotecas virtuales para la prevencion y atencion de desastres.

3. Planificacién y Desarrollo

* Al realizar cursos de capacitacion, definir lineamientos y procesos de validacién local, se
logré compartir una vision conceptual y metodolégica para construir territorios seguros
y procesos de desarrollo sostenibles en la subregién andina. Sustentada en una amplia
participacion de actores institucionales y sociales, en la concertacion y formulacion de
las guifas sobre los temas de ordenamiento territorial, planes de desarrollo local, gestion
de proyectos de inversion publica, y planificacion y gestion del sector agropecuario.

* Se realiz6 el Taller Internacional sobre la “Incorporacién del Analisis del Riesgo en
procesos de planificacion e inversion publica en América Latina y El Caribe”. El
diagnostico, fruto del taller publicado en 2006, despert6 el interés de diversos agentes
institucionales, politicos y académicos en la subregion y perfild la estrategia de
intervencion en los afos posteriores.

e Se consolidé una visién compartida sobre los alcances de unos “lineamientos técnicos” o
criterios guia para incorporar la gestion del riesgo en los procesos de planificacion.

e Publicaciones a disposicion del publico: incorporando la Gestion del Riesgo de Desastres
en la Planificacion y Gestion Territorial: Guia técnica para la integracion y aplicacion del
analisis de amenazas y riesgos.
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3. Planificacién y Desarrollo

* Incorporando la Gestion del Riesgo de Desastres en la Planificacion del Desarrollo de
Lineamientos generales para la formulacién de planes a nivel local.

* Articulando la gestion del riesgo y la adaptacion al
cambio climético en el sector agropecuario. Lineamientos generales para planificacion y
gestion sectorial.

* Incorporando la gestion del riesgo de desastres en la inversion publica. Lineamientos y
estrategias para la formulacién y evaluacién de proyectos.

 Incorporando la gestion del riesgo de desastres en la inversion publica. Integracion de la
gestion del riesgo en los procesos de planificacion e inversion publica en América Latina
y el Caribe.

4. Educacion y Comunicacion

A través de los espacios de discusion conceptual y desarrollo participativo de herramientas
con comunicadores, periodistas y representantes del sector académico, se logré concertar y
validar una visién teérica y metodoldgica sobre los potenciales alcances que pueden tener
los procesos de educacion y comunicacion social en la transformacion cultural requerida
para gestionar el riesgo de desastres.

Publicaciones a disposicion del publico:
* Médulos auto instructivos en la Gestion del Riesgo de Desastres.

e Médulo Educacion para la gestion del riesgo de desastre:
Herramientas conceptuales y metodolégicas para su incorporacion en la curricula.

e RED Andina de universidades en Gestion del Riesgo y Cambio Climatico

* Periodismo publico en la Gestién del Riesgo
Cubrimiento periodistico de la gestion del riesgo en la subregion Andina: Discursos
periodisticos y perspectivas desde la comunicacion para el cambio social.

5. Participacion y Gestion
Local del Riesgo

A partir del taller subregional andino de intercambio de experiencias europeas y

andinas sobre la gestion integral del riesgo asociado a amenazas hidrometeorolégicas

y a movimientos de remocién en masa, realizado en el 2006, las autoridades de cada

pais definieron de forma participativa, y por consenso, los criterios de seleccion para
implementar y evaluarlos proyectos piloto con el apoyo técnico y financiero de PREDECAN.

A partir de la anterior experiencia, cada pafs organizé un comité de seleccién y
seguimiento, integrado por los representantes del CAPRADE, las entidades técnico-
cientificas y las encargadas de la planificacion territorial. Partiendo del trabajo de cada
comité, se logré seleccionar un listado de cuatro o cinco municipios elegibles en cada pais,
que fueron invitados a presentar propuestas en asocio con entidades sin animo de lucro.

Publicaciones a disposicion del publico:
* Reduccién del riesgo de desastres en el ambito local: lecciones desde la subregién Andina
* Colombia. Proyecto piloto y experiencias significativas

 Serie reduccion del riesgo de desastres en el &mbito local: Lecciones desde la subregion
andina. 22 Experiencias

e Plan Subregional Andino para la prevencién y respuesta a emergencias por productos
quimicos peligrosos y materiales radiactivos.

¢ Diagnostico de la situacion subregional andina sobre la prevencion y respuesta a
emergencias por productos quimicos peligrosos y materiales radiactivos.
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¢{Qué oportunidades trae la aplicacion de la Ley 1523 del 24 de abril de 2012?

Mediante la Ley 1523 del 24 de abril de 2012, se logré establecer una politica publica nacional de
gestion del riesgo de desastres y crear el Sistema Nacional para la Gestion del Riesgo de Desastres? -
SNGRD-. Estos logros constituyen un hito histérico para Colombia, no sélo por lo que entrafia como
decision politico-administrativa que pondera el tema, sino por la dimensién fundamental de la Ley. Esta
se encuentra permeada por todas las nuevas investigaciones y adelantos sobre el tema de gestion de
riesgos, acuerdos y normas internacionales. Integra ademas en su concepcion un enfoque de reduccién
de riesgo de desastre, que le da posibilidades para actuar en el manejo del riesgo y no sélo en la
atencion del desastre.

La Ley 1523, en el articulo uno, pérrafo primero, establece que:“(...) gestionar el riesgo se constituye
en una politica de desarrollo que asegure la sostenibilidad, la seguridad territorial, los derechos e
intereses colectivos y mejora la calidad de la vida”. Con ello los legisladores reconocen la importancia
de las acciones desarrolladas para reducir y manejar el riesgo, lo que esta directamente relacionado con
sostenibilidad del desarrollo planteado. La consecuente derogacién del Decreto Ley 919 de 1989, que
nos rigié desde un enfoque o perspectiva del desastre por mas de dos décadas, dio paso a una nueva
forma de mirar los riesgos y desastres en el pais y una oportunidad para desarrollar las acciones en lo
local.

El nuevo SNGRD otorga, en primera instancia, la responsabilidad de reducir el riesgo de desastre al
funcionario encargado en cada uno de los niveles territoriales, es decir, el presidente, los gobernadores
y los alcaldes. El sistema se articula bajo 15 principios: igualdad, proteccién, solidaridad social,
autoconservacion, participativo, diversidad cultural, interés pablico o social, precaucion, sostenibilidad
ambiental, gradualidad, sistémico, de coordinacién, de concurrencia, subsidiariedad y de oportuna
informacion3. Se asignan las responsabilidades institucionales por las instancias territoriales politico
administrativas y se define la organizacién de la coordinacién de consejos por cada una de ellas.

En virtud de la descentralizacion politica, administrativa y fiscal, son los alcaldes municipales los
responsables de gestionar los riesgos en sus respectivos territorios y sus decisiones requieren tanto la
normativa nacional, como las orientaciones de los acuerdos marco y convenios internacionales suscritos
por Colombia.

Para cumplir con los convenios internacionales éstos deben tener eco en los municipios; es asi como se
busca que la autonomia local, destaca la Constitucién Nacional de 1991, se haga efectiva y de forma
directa se pueda incidir en un mejor estar para sus gobernados a través de la puesta en valor de las
capacidades y potencialidades locales.

Para que los alcaldes apliquen esta politica de gestion de los riesgos de desastres, Ley 1523 del 24
de abril de 2012, deben conocer los Gltimos avances en el tema, tener conocimiento y manejo de la
informaciéon que permita contextualizar y ampliar los alcances de las propuestas locales y contribuir a
desarrollar municipios resilientes.

29. La Unidad Nacional para la Gestién del Riesgo de Desastres (creada mediante decreto 4147 del 3 de noviembre de 2011)
tiene como objetivo dirigir la implementacion de la gestion del riesgo de desastres, atendiendo las politicas de desarrollo
sostenible, y coordinar el funcionamiento y el desarrollo continuo del Sistema Nacional para la Gestion del Riesgo - SNGRD
de Desastres.

30. Tomado de la ley 1523 del 24 de abril de 2012 por la cual se por la cual se adopta la politica nacional de gestion de riesgos
de desastres y se establece el sistema nacional de gestion de riesgos de desastres y se dictan otras disposiciones.
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Esta ley posibilita crear un sistema nacional de gestion del riesgo de desastres, que organiza de
forma sistémica entidades publicas, privadas y comunitarias, politicas, recursos, planes, estrategias,
instrumentos, mecanismo, asi como la informacién pertinente para garantizar una gestion de riesgos
en el pais. Esto da la oportunidad, a todos los alcaldes y alcaldesas, de proponer en su municipio, en
el marco de la descentralizacion politica administrativa y fiscal, sus propios sistemas equiparables al
Nacional (y coordinado con él) que se ajusten a sus necesidades, dando, igualmente, cuenta de la
integralidad de la gestion de los riesgos en la planificacion estratégica para un desarrollo local sostenible.

Esta nueva Ley, que comprende la politica de gestién de los riesgos en el pais, puede y debe ser
“bajada” a las realidades municipales. Usted, sefor alcalde y sefiora alcaldesa, son los responsables
de establecer sus propios sistemas de gestion de riesgos en su territorio, modernizando las instancias
gubernamentales y facilitando que las acciones internacionales en favor de la reducciéon de riesgos
de desastres tengan eco en todos y cada uno de los 1101 municipios de Colombia. La invitacién es a
apropiarse de la ley y hacer de su municipio el mas resiliente y seguro de Colombia.

éCuales son algunos de los articulos claves de la Ley 1523 del 24 de abril de
2012, que un alcalde o una alcaldesa debe conocer para empezar a aplicar la
gestion de los riesgos en el municipio?

1. Que la Ley 1523 del 24 de abril de 2012 en el Paragrafo 1 de su Articulo 1 define que:

“La gestion del riesgo se constituye en una politica de desarrollo indispensable para
asegurar la sostenibilidad, la seguridad territorial, los derechos e intereses colectivos,
mejorar la calidad de vida de las poblaciones y las comunidades en riesgo y, por lo tanto,
esta intrinsecamente asociada con la planificacién del desarrollo seguro, con la gestién
ambiental territorial sostenible, en todos los niveles de gobierno y la efectiva participacion
de la poblacién”.

2. Que en la misma Ley, su Articulo 2 define que: “La gestion del riesgo es responsabilidad de todas las
autoridades y de los habitantes del territorio colombiano” y que :

“En cumplimiento de esta responsabilidad, las entidades publicas, privadas y comunitarias
desarrollaran y ejecutaran los procesos de gestion del riesgo, entiéndase: conocimiento del
riesgo, reduccién del riesgo y manejo de desastres, en el marco de sus competencias, su
ambito de actuacion y su jurisdiccion, como componentes del Sistema Nacional de Gestién
del Riesgo de Desastres”.

3. Que dicha Ley, en su Articulo 3 sobre los Principios generales define, entre otros, el Principio
Sistémico que plantea que: “(...) la politica de gestién del riesgo se hara efectiva mediante un
sistema administrativo de coordinacion de actividades estatales y particulares”. Se define el Principio
de Coordinacion de competencias como:
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(...) la actuacion integrada de servicios tanto estatales como privados y comunitarios
especializados y diferenciados, cuyas funciones tienen objetivos comunes para garantizar
la armonia en el ejercicio de las funciones y el logro de los fines o cometidos del Sistema
Nacional de Gestién del Riesgo de Desastres”.

4. Asi mismo, el Principio de Concurrencia de competencias entre entidades de los ambitos ptblicos y
privados como aquel que:

“(...) tiene lugar cuando la eficacia en los procesos, acciones y tareas se logre mediante

la union de esfuerzos y la colaboracién no jerarquica entre las autoridades y entidades
involucradas.... El ejercicio concurrente de competencias exige el respeto de las atribuciones
propias de las autoridades involucradas, el acuerdo expreso sobre las metas comunes y
sobre los procesos y procedimientos para alcanzarlas”.

5. Que la misma Ley, en su Articulo 14, sobre los alcaldes en el Sistema Nacional, define que:

“(...) el alcalde, como conductor del desarrollo local, es el responsable directo de la
implementacién de los procesos de gestion del riesgo en el distrito o municipio, incluyendo
el conocimiento y la reducciéon del riesgo y el manejo de desastres en el area de su
jurisdiccion” y establece en su paragrafo que “Los alcaldes y la administraciéon municipal
o distrital, deberan integrar en la planificacién del desarrollo local, acciones estratégicas y
prioritarias en materia de gestion del riesgo de desastres, especialmente, a través de los
planes de ordenamiento territorial, de desarrollo municipal o distrital y demas instrumentos
de gestion publica”.

6. Que la Ley 1523 del 24 de abril de 2012, en su capitulo Il define los Planes de Gestién de Riesgos
como instrumentos de planificacion y gestion para:

“(...) priorizar, programary ejecutar acciones...en el marco de los procesos de conocimiento
del riesgo, reduccién del riesgo y de manejo del desastre, como parte del ordenamiento
territorial y del desarrollo, asi como para realizar su seguimiento y evaluacién”.

Y en su paragrafo establece que el Plan:

“(...) abordard las acciones necesarias para la identificacion y analisis del riesgo, el
monitoreo de los factores de riesgo, la comunicacion del riesgo, la reduccion de los factores
de riesgo mediante la intervencién correctiva y prospectiva, la proteccion financiera,
la preparacion para la respuesta a emergencias, la preparacion para la recuperacion,
entiéndase: rehabilitacién y reconstruccién; sistemas de informacién, consolidacion de
la politica nacional de informacién geografica y la Infraestructura Colombiana de Datos
Espaciales — ICDE y el fortaleciendo institucional, entre otras”.
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Que en este capitulo, el Articulo 37 refiriéndose a los Planes de Gestion de Riesgos, en su paragrafo 2,
aclara que:

“Los programas y proyectos de estos planes se integraran en los planes de ordenamiento
territorial, de manejo de cuencas y de desarrollo departamental, distrital o municipal y
demas herramientas de planificacién del desarrollo, segtin sea el caso”.

7. Que en los Articulos 39 y 40, la misma Ley define que debe evitarse la configuracion de nuevas
condiciones de riesgos en los territorios mediante la: “Integracion de la gestion del riesgo en la
planificacion territorial y del desarrollo. Los planes de ordenamiento territorial, de manejo de
cuencas hidrogréficas y de planificacion del desarrollo...” y define un plazo de:

“(...) (1) ano, posterior a la fecha en que se sancione la presente ley” para revisar, ajustar e
incorporar las “consideraciones sobre desarrollo seguro y sostenible derivadas de la gestion
del riesgo, y por consiguiente, los programas y proyectos prioritarios para estos fines, de
conformidad con los principios de la presente ley”.

8. Quelaley 1523 del 24 de abril de 2012, en su Capitulo IV, establece que en el marco de las politicas
y estandares nacionales para el disefio e implementacion de Infraestructuras de Datos Espaciales —
IDE, se deben implementar Sistemas de Informacién para la gestion de riesgos de desastres los
cuales deben ser funcionales e integrados y propender por su constante actualizacion para:

“(...) fomentar la generaciéon y el uso de la informaciéon sobre el riesgo de desastres y
su reduccion y la respuesta a emergencias en el territorio nacional y ofrecer el apoyo de
informacion que demandan los gestores del riesgo en todos los niveles de gobierno” y
deberan entre otras acciones “Privilegiar el trabajo conjunto para producir, compartir y usar
informacion geogréfica necesaria para soportar el desarrollo del pais”.

{Como se articulan los acuerdos internacionales en gestion de riesgos y la Ley
1523 del 24 de abril de 2012 en favor de los municipios?

La cooperacion internacional al desarrollo parece ser el camino mas obvio de encuentro y articulacién
entre los diferentes marcos y acuerdos internacionales y la Ley 1523 de Colombia. Este estrechamiento
de intereses busca de forma solidaria, la permanencia de la sociedad y la naturaleza de forma sostenible
en el mundo.

Uno de los mecanismos que ha sido fundamental para guiar y fortalecer los esfuerzos de cooperacion
internacional al desarrollo es el Marco de Accion de Hyogo (MAH). Este ha servido para establecer
agendas internacionales y generar un lenguaje comun para las acciones (UNISDR, 2011).Este mismo
espiritu lo tiene la Estrategia Internacional de gestion de riesgo y su homologa la Estrategia Andina para
la Prevencion y Atencién de Desastres -EAPAD-.

El interés internacional en hacer una gestion integral de los riesgos radica en la busqueda de una
convivencia armoénica entre la dindmica social y la dinamica natural. Existe una creciente conciencia
de la gran interconexién mundial, en la medida que las acciones en un lugar determinado del planeta
tendran repercusion, tarde o temprano, en otro lado. Esta reflexion es una forma clara de expresar la
globalizacion.
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La cooperacion internacional al desarrollo, en cualquiera de sus expresiones, es un aspecto fundamental
de la politica exterior para Colombia y un apoyo para los municipios. Esta complementa los esfuerzos
en las dimensiones del desarrollo local: econémica- productiva, social- cultural, politica- institucional y
ambiental, siempre y cuando se tenga la perspectiva de los procesos desde la gestion de riesgos.

En cualquiera de sus modalidades, la cooperacién internacional al desarrollo, sea ésta multilateral,
bilateral, descentralizada, horizontal, ha estado enfocada en los diferentes aspectos que contribuyen al
desarrollo de las instancias administrativas de todos los 6rdenes en el pais.

La cooperacién internacional al desarrollo, ha sido la estrategia usada por mas de 60 afios en el pais
como apoyo para el desarrollo sectorial. Elegir la cooperacion oficial descentralizada —COD- como
medio para impulsar la gestion del riesgo local parece ser una via adecuada para impulsar un desarrollo
local sostenible mediante una estrategia unificada: la cooperacién descentralizada con enfoque de
gestion de riesgo.

La cooperaciéon descentralizada es un reto que se debe impulsar en la mayoria de los municipios
colombianos (algunos pocos ya estan en ello) no solo para recibir, sino para ofrecer cooperacién técnica.
Este ejercicio puede verse enriquecido con las experiencias y las formas de resolver los problemas o los
retos en los municipios con sus caracteristicas étnicas, geograficas y los retos de la descentralizacion y la
democracia. La gestion de los riesgos con el apoyo y el enriquecimiento de las experiencias globales a
través de la cooperacion, permitira que:

“Los gobiernos locales, como actores protagonistas del desarrollo (socios, beneficiarios
y oferentes), constituyen una realidad que transforma los escenarios tradicionales de la
cooperacién entre gobiernos centrales, a partir de nuevos modelos complementarios, como
la cooperacién descentralizada. La Estrategia Nacional de Cooperacion Internacional 2012-
2014 reconoce la necesidad de apoyar este tipo de iniciativas desde el territorio, donde los
agentes publicos del nivel descentralizado, con base en una fuerte apropiacién, deberan
definir, promover, gestionar y hacer seguimiento a las acciones para financiar sus iniciativas
de desarrollo” (Agencia Presidencial de Cooperacion Internacional, 2012, pag. 16)

Se trata, sin duda, de un reto y una oportunidad para salir del aislamiento (centrado en lo local)
de muchos municipios en Colombia. Los gobiernos municipales, por ser instancias de gobierno més
cercanas a la gente, se encuentran en mejor capacidad para identificar los riesgos de su territorio. Es asi
como pueden estructurar redes de apoyo, identificar las poblaciones mas vulnerables, las condiciones
inseguras, tener memoria de la ocurrencia e impacto de otros desastres ocurridos e informacion valiosa
para la gestion integral de riesgos. La limitacion de los recursos financieros no puede ser impedimento
para desarrollar una gestion eficiente. La disponibilidad actual de medios tecnolégicos y de informacion
existentes en Internet, facilitan el acceso al conocimiento en reduccién de riesgos y manejo de desastres
a escala global.

Los gobiernos municipales como responsables de planear y ejecutar las acciones necesarias para reducir
los riesgos en su territorio, son quienes conocen las necesidades y capacidades; esta bien por tanto que
sean ellos quienes lideren procesos de cooperacion descentralizada, con el objetivo de ahondar en la
gobernabilidad local.
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Con relacién a las acciones que el municipio ha adoptado para reducir los riesgos en el territorio,
valdria la pena preguntarse:

* (En las politicas actuales del gobierno municipal, como se conceptualiza el riesgo de desastre,
y cémo éstas establecen la relacion riesgos-desarrollo-riesgos, tanto para su evaluacién como
para su gestion?;

e (Como se ha intervenido en la reduccién del riesgo con la problematica del desarrollo y su
planificacion?;

» (De qué manera las malas experiencia de eventos pasados han logrado movilizar, incorporar
y comprometer a los actores sociales del desarrollo, tanto sectoriales como territoriales, en la
reduccion de riesgos?;

* (Qué elementos existen actualmente y cudles deberian existir desde la politica publica para
facilitar una relacion directa entre la gestion de riesgos y la gestién de desarrollo?;

* (Esla cooperacion descentralizada un camino para apoyar, impulsar y dinamizar la gestion de
los riesgos en los municipios?

La Reduccion de Riesgos de Desastres y el Desarrollo Local Sostenible:
Temas de una misma agenda politica y social para la gobernanza municipal
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CAPITULO III. LA GESTION DEL CONOCIMIENTO DE LOS
RIESGOS PARA EL DESARROLLO LOCAL SOSTENIBLE

Es necesario mencionar que en las Gltimas dos décadas en el pais la generaciéon de conocimientos para
reducir riesgos en el territorio se ha orientado principalmente a evaluar las amenazas naturales. No
obstante, poco se ha avanzado en la evaluaciéon de vulnerabilidad, debido a que en los diagnésticos
sobre el riesgo prima el anélisis de “amenazas naturales” sobre el de vulnerabilidad®'. En esa misma
via, el concepto de vulnerabilidad en la Ley de Ordenamiento Territorial esta planteado de manera
incipiente, lo que constituye una gran debilidad para la planeacién, el desarrollo territorial y la
reduccion del riesgo de desastres.

El riesgo es evaluado teniendo en cuenta basicamente las amenazas, y por lo general con base en
escasas metodologias para identificar y evaluar la vulnerabilidad. A esto suma también el manejo
deficiente de las existentes, ya sea por desconocimiento o poca claridad en el tema (éste no se reconoce
aln como prioritario e importante) y muchas veces se parte de una valoraciéon temprana del desastre
como “natural”, asociandolo sélo como una consecuencia de la naturaleza y no del ser humano.

El enfoque desde el desastre produjo en algunos paises ofrecimientos para cooperar y destinar recursos
para identificar y hacer andlisis de las “amenazas naturales” como insumo para valorar el riesgo y
planear el territorio. Asi se prestd menor atencién a la evaluacién de la vulnerabilidad, se privilegiaron
dentro de su anélisis las amenazas y se desligd al ser humano de su responsabilidad en la construccién
de vulnerabilidad.

También es posible encontrar evidencia clara de una desarticulacion en los distintos imaginarios de
los actores sociales al evaluar el riesgo. Con frecuencia se ve poca participaciéon y valoracién de los
saberes de la comunidad. Al analizar la vulnerabilidad y el riesgo, por lo general no se consideran la
memoria histérica individual y colectiva de las comunidades. Asi como tampoco se estudian sus factores
causantes, debido posiblemente a que se tienen confusiones conceptuales sobre los factores de riesgo
y su interrelacion con el desarrollo.

Adicionalmente, hay poco acceso a la informacion basica para estimar las “amenazas naturales”, la
vulnerabilidad y el riesgo. A pesar que actualmente existe mucha informacién disponible, ésta en realidad
es poco accesible a los usuarios (poblacion, instituciones). Todavia existe mucha informacién basica no
estandarizada (en cuanto a escala, proyecciones, tipo y formatos de datos, etc.) georreferenciada, ni
sistematizada. En su gran mayoria se encuentra, ademas, desactualizada o perdida, debido a continuos
cambios entre quienes administran la informacién. Otra informacién no ha sido elaborada o procesada,
o la existente es vendida a altos costos. Esto se debe a que en muchos paises, especialmente en vias
de desarrollo, la venta de informacién es un medio de financiamiento parcial de algunas entidades del
Estado, Colombia no es la excepcion. Esto es algo que en el futuro inmediato sera necesario solucionar,
para garantizar el acceso a la informacion bésica del territorio, a escalas adecuadas que permita avanzar
de manera rapida y eficiente en la generacién de conocimiento para la toma de decisiones para la
gestion de riesgos.

31. En los dltimos 20 o 25 afos ha habido un importante desarrollo de conocimiento, principalmente sobre las amenazas
naturales, mientras sobre la vulnerabilidad es atn bastante limitado. De esta ltima hay avances en vulnerabilidad fisica,
en particular asociada con amenaza sismica, pero existe muy poco sobre los factores sociales de la vulnerabilidad. Curso
Internacional. “Hacia la mitigacion de riesgos por fenémenos naturales en la Region del Caribe: conocimientos y estrategias
aplicables”. Corporacion OSSO para OEA, 2010.
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¢Qué importancia tiene conocer los riesgos en el municipio?

Es fundamental conocer de manera anticipada los efectos adversos sobre vidas y bienes de las personas
si queremos garantizar la continuidad de los contextos territoriales como sistemas modernos. Esto se
expresa en dafos y pérdidas (el riesgo); donde y como estan dispuestos (la exposicién); asi como su
fragilidad (resistencia) y su capacidad de recuperacién (resiliencia). Estos elementos en su conjunto
componen la vulnerabilidad (susceptibilidad o predisposiciéon a sufrir dafio o pérdida) y que puede
estar en relaciéon con la ocurrencia de eventos naturales, socio-naturales u antrépicos peligrosos (la
amenaza).

La gestion de riesgos implica el calculo anticipado de los efectos o pérdidas y por tanto la posibilidad
de reducirlos. Medidas como la planificacién territorial, la gestion ambiental, la transferencia mediante
seguros, la elusién de zonas de riesgos no mitigables, entre otras, pueden empleadas en este caso. Es
necesario entonces, definir en primera instancia las variables con las que se puede cuantificar cada uno
de los factores que constituyen el riesgo. Para ello se pueden incorporar conceptos, conocimientos y
herramientas para prever dénde, cuantos, cuéles son los elementos del entorno natural, social, material
que resultaran afectados y el costo de dicha afectacion.

Asi mismo, vale la pena resaltar la importancia que tiene para un territorio generar e incorporar
conocimientos y medidas estructurales, normativas y sociales para disminuir los riesgos. Esto incluye
las estrategias para mitigarlos a través de los planes de ordenamiento territorial y de las acciones de
planificacion del desarrollo fisico y socioecondmico.

{Qué conocimiento es relevante para gestionar los riesgos en el municipio?

Construir conocimiento sobre los riesgos de desastres a escala municipal requiere de informacion basica.
De esta manera en relacion con una vision sistémica y dinamica del territorio, la toma de decisiones en
cada uno de las etapas de la gestion de riesgos se pueda apoyar en ella. La mayoria de esta informacion
debe ser susceptible de georreferenciar con algin nivel de precisién espacial y temporal. Pero no es
suficiente disponer de dicha informacién, cruzarla de manera inteligente y mantenerla actualizada: hay
que disefar una estrategia y acciones de corto, mediano y largo plazo para hacerla accesible a todos
los sectores de la sociedad. Para ello es necesario construir un acuerdo social y politico claro y hacer
uso al maximo -y de la mejor manera posible- de los instrumentos tecnolégicos disponibles hoy en dia.

La determinacién de los factores o causas que inciden en mayor medida en la generaciéon de los
riesgos en el municipio, es fundamental para intervenir las causas de estos y no las consecuencias,
como estamos acostumbrados a hacer. Lo anterior implica que los municipios deben conocer sobre la
exposicion de vidas y bienes, de los indicadores que den cuenta de su vulnerabilidad fisica, frente a los
diversos fendbmenos que pueden presentar alglin tipo de amenaza en el territorio. Este reto también
va acompafado de la necesidad de que los inventarios sobre elementos y vidas expuestos sean lo
suficientemente detallados para aplicarlos a contextos locales urbanos y deben estar debidamente
georreferenciados.

Tan importante como acceder a toda la cartografia disponible sobre el territorio municipal es disponer
de los atributos teméticos, necesarios para analizarla en términos de gestién integral de riesgos. Es
posible que en lo que se refiere a las bases de datos sobre modelos de susceptibilidad, ocurrencia, o, en
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el mejor de los casos de amenazas, estas cuenten con buenos atributos. Pero en contraste, lo referente a
elementos expuestos y sus atributos de vulnerabilidad fisica y funcional quizas el panorama no sea tan
optimista; mucho menos en lo que se refiere a atributos para estimar riesgos. Lo anterior implica que es
necesario avanzar en aproximaciones sucesivas, en un proceso sisteméatico de inventario de elementos
expuestos como insumo para estimar las vulnerabilidades y los riesgos.

Actualmente, para la evaluacion del riesgo en la mayoria de los casos, se da mayor relevancia a los
impactos fisicos o tangibles ocasionados por fenémenos naturales o antropicos peligrosos sobre los
elementos vulnerables (“més faciles de medir o cuantificar”). Sin embargo, muy poco se analizan los
impactos intangibles, como por ejemplo la pérdida de los medios de produccion (como el empleo), la
ruptura de las relaciones sociales, culturales, econémicas, comerciales de una sociedad (su medicién o
cuantificacién es de mayor complejidad).

En esta perspectiva, gestionar la reduccion del riesgo en la sociedad, no sélo se refiere al ocasionado por
desastres fisicos, sino también a los asociados con desnutricion, analfabetismo, epidemias, exclusion
social y otras condiciones que deben ser objeto de intervencién y cambio en un grupo humano, como
condicién indispensable para pensar en un desarrollo humano sostenible, como bien lo plantea Lavell.
En la Figura 9 se presenta el modelo explicativo para conocer y planificar la intervencién del riesgo
local.

éPor qué es importante considerar los saberes populares como parte de un
proceso integral de gestion de riesgos en el municipio?

Es necesario resaltar la importancia que juegan los saberes populares locales, como insumo para
proponer soluciones desde las realidades propias de los territorios, para hacer frente al aumento de
los escenarios de riesgos en las areas urbanas y rurales en el municipio. Una visién paternalista y
asistencialista, que desconoce las capacidades propias de la sociedad, puede incidir de manera negativa
en la soluciéon de problemas de manera auténoma en una comunidad. Para romper con ese circulo
vicioso, de ver a las comunidades en condiciones de riesgos como simples sujetos inanimados y no
como sujetos responsables y capaces de ayudar a construir su propio destino, es necesario identificar
el conocimiento, las necesidades y capacidades de los diferentes grupos sociales e integrar todos
los actores. Evitar al maximo la dependencia de factores externos, asegurando que la asistencia sea
complementaria y refuerce los sistemas normales de subsistencia de la poblacién.

Es importante integrar de manera estructural la percepcion del riesgo, asociado este con las diferentes
maneras de ver, sentir, pensar y actuar de un individuo, una comunidad o grupo social o una institucion,
con relacion a lo que este significa.

Uno de los retos mas grandes al que se enfrenta un alcalde municipal es poder incidir de manera
positiva y constructiva en la percepcion del riesgo en las comunidades e instituciones. A fin de lograr
que el tema sea incorporado de manera natural a la vida cotidiana, de manera mas arménica para
crear posibles cambios de comportamientos frente al tema, no sélo a escala comunitaria sino también
politica, institucional y administrativa, en un territorio.
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Figura 9. Modelo explicativo para conocer y planificar la intervencion del riesgo local®

{Cuales son los pasos para evaluar los riesgos de desastres en el municipio?

De manera general, la evaluacién de los riesgos de desastres comprende tres momentos. Un primer
momento es el de la identificaciéon de los riesgos, tanto de los materializados (los ya ocurridos,
representados en desastres), asi como de los existentes (los potenciales, que pueden materializarse en
desastres).

Un segundo momento, comprende su analisis y valoracién en términos de estimar las pérdidas, tanto
las historicas como las potenciales. Estas al ser representadas en escenarios de riesgo, permiten conocer

32. Fuente: Elaboracién propia (2012).

La Reduccion de Riesgos de Desastres y el Desarrollo Local Sostenible:

Temas de una misma agenda politica y social para la gobernanza municipal



" Guia para el conocimiento y la reduccién
72 -i de riesgo de desastre en municipios Colombianos.

su distribucion espacial en el territorio y los costos asociados a estas, por tipo de fendémenos. Los
escenarios de riesgo deben dar cuenta de su cobertura, probabilidad de ocurrencia, recurrencia,
magnitud y duracion.

Y un tercer momento comprende su evaluacién en términos de definir los niveles del “riesgo aceptable”,
al conocer los escenarios de riesgos existentes, elemento fundamental para tomar decisiones y plantear
estrategias para su reduccién, todas ellas construidas con el mayor nivel de participacion de las
comunidades del territorio.

Primer Momento

En relacion con el primer momento, asociado con la identificacion de los riesgos materializados, este
se puede desarrollar mediante un inventario de pérdidas histéricas (retrospectivo). A su vez, estos se
puede relacionar con mapas de ocurrencia de fenémenos potencialmente que han afectado elementos
vulnerables. Este inventario de pérdidas tiene la finalidad de generar conocimientos en relacién con su
comportamiento espacial y temporal de los desastres en el territorio, que se convierten en la evidencia
empirica de estas situaciones. Este conocimiento sera Gtil para analizar las causas fundamentales que
los generaron, lo que facilitara la toma de decisiones, dependiendo de la escala de observacién y los
propositos para los que fueron desarrollados. En la Figura 10 se presenta un esquema simplificado de
los pasos necesarios para construir escenarios de riesgos.

Evaluacion de la Amenaza Evaluacion de la Vulnerabilidad
Modelamiento del  Inventario de Elementos Analisis de Estimacion de Resiliencia
fenomeno del Territorio Exposicion la Fraglidad
Socio
' -cultural Econémico
oo
oo

Ambiental  Politico

Estimacion de
danos y Perdidas

RIESGO

Materializados Potenciales

- : Intervencion
Intervencion Prospectiva

Financiera

Definicién del PLAN DE ACCION
FRENTE A INUNDACIONES Intervencion Correctiva
Enmarcado la Ley 1523

Reactiva

Manejo de Desastres Evolutiva

Figura 10. Ejemplo de pasos para la construccién de escenarios de riesgos para la toma de decisiones®?
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Teniendo en cuenta que los riesgos se construyen y se manifiestan en un orden local, se podria a partir
de inventarios de efectos de desastres construir bases de informacién con niveles de resoluciéon mas
detallados. Como por ejemplo a escala del municipio, comuna o barrio con la finalidad de conocer
mejor el territorio y poder cruzar esta informacién con otro tipo de variables, fisicas, ambientales,
demogréficas, etc. Estos inventarios servirian como insumo fundamental para la evaluacién de riesgos®*.

Es deseable efectuar la observacién continua e ininterrumpida de los procesos que generan riesgo en el
territorio, mediante un inventario de efectos de desastres cotidianos en el orden local. Este inventario
alimentado con fuentes primarias de informacion, podria, en el mediano y largo plazo, constituirse en
una herramienta para medir la inversion en reduccion de riesgos en el nivel municipal. Esto posibilitaria
por ejemplo, comparar el aumento o disminucién de eventos en tiempo.

Para identificar los riesgos existentes, se deben reconocer y comprender las condiciones de amenaza y
vulnerabilidad presentes en el territorio, asociadas a la interacciéon entre las dinamicas socioculturales
con las dinamicas naturales. Es entonces cuando en términos de gestién, la planificacion del desarrollo
y el ordenamiento territorial se convierten en instrumentos claves para reducir los riesgos existentes, la
no generacion de nuevos riesgos y la respuesta frente a riesgos materializados (desastres).

En cuanto a la identificacién de las dinamicas naturales en el ambito municipal, es necesario avanzar
en la comprension de estos fendmenos* asociados, en términos de sus caracteristicas propias (periodo
de recurrencia, probabilidad de ocurrencia, magnitud e intensidad, &mbito espacial o cobertura y
duracion).

En relacién con la recurrencia, en primer lugar estan los fenémenos hidrometeorolégicos. De ellos, en
orden de pérdidas ocasionadas, los cinco principales son: inundaciones, deslizamientos, incendio
forestal, vendaval y avenida torrencial. De otra parte, en términos de magnitud (energia liberada)
y por tanto capacidad intrinseca de dafio, estan el fendmeno sismico y sus procesos asociados:
tsunami, deslizamientos y licuacién. Por su area de afectacion destacan: el fenémeno sismico y las
inundaciones lentas como las de rios de valle (por ejemplo: Cauca y Magdalena).

Por sus efectos acumulados sobre las vidas de las personas sobresalen en orden decreciente los
deslizamientos, las avenidas torrenciales y las inundaciones. Relativos a pérdida de viviendas se
destacan, también en orden decreciente las inundaciones, las avenidas torrenciales, vendaval, marejada
y deslizamientos.

Por ejemplo, para caracterizar técnicamente los fendémenos hidrometeorolégicos es necesario avanzar
en la generaciéon de conocimientos cientificos de base. Son necesarios los modelos de Iluvias con
diferentes periodos de retorno, modelos de escorrentia para micro cuencas, modelos geomorfolégicos,
formaciones geologicas superficiales, procesos geoldgicos para micro cuencas y modelos de coberturas
y uso del suelo para cuencas.

33. Fuente: elaboracion propia (2012), adaptado de presentacion CAPRA (2010).

34. Vale la pena mencionar también que en Colombia existe un inventario de efectos de desastres a nivel municipal que tiene
informacién desde 1919.

35. Vale la pena mencionar que los fenémenos naturales son procesos a través de los cuales, el Planeta Tierra libera lenta o
stibitamente la energia que se almacena en la atmoésfera (lluvia, tormentas tropicales), la geodsfera (sismos, vulcanismo,
tsunami), la hidrosfera (inundaciones, marejadas), que pueden llegar afectar a la biosfera (seres vivos). Los fenémenos
naturales se clasifican en geoldgicos y hidrometeorolégicos.
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La conceptualizacion de los desastres como un resultado adverso de interacciones inadecuadas entre
las sociedades y la naturaleza y no como algo natural, conlleva a la revisién del modelo de desarrollo
presente en la mayoria de las sociedades. En efecto, se hace necesario la mirada sobre los factores
socioculturales, econémicos, ambientales. No es entonces suficiente conocer clara y detalladamente las
amenazas para lograr la prevencion de desastres, reduccion de riesgos, su mitigacion, ni tampoco la
atencion y la recuperacion; es necesario entender itorio.

Los patrones de ocupacion y distribucion territorial son cada vez mas nuclearizados, concentrados,
densificados, en pequefias porciones de un gran territorio; esta aseveracion aplica para la mayor parte
de la poblacion mundial.

En consecuencia, es necesario indagar sobre cémo las dinamicas demogréficas (migraciones,
desplazamiento, crecimiento poblacional, etc.) y ocupacién del territorio (urbanizacién) de las zonas
urbanas y rurales impactan el entorno natural y construido. Lo anterior se logra cuando se construyen
inventarios de informacion disponible en el municipio sobre crecimiento y distribucion de la poblacién,
en areas ocupadas histéricamente y proyecciones para areas de futura expansiéon. En ellos se busca
establecer patrones y dinamicas poblacionales que se relacionen con las ofertas y restricciones
ambientales del territorio, que puedan estar incidiendo en la generacién y mantenimiento de riesgos.
Resulta también indispensable identificar y caracterizarlos usos del suelo, actuales y potenciales, asi
como la ocupacién de zonas fragiles (rondas de rios, humedales, etc.,).

Vale la pena resaltar que la ocupacién de areas correspondientes a rondas de rios, humedales activos o
desecados intencionalmente con el fin de habilitarlos para la agricultura y/o urbanizaciéon de cualquier
tipo, es una constante en el pais. En ese sentido, es de suma utilidad la reconstruccién cartografica
de los ecosistemas originales antes de estas intervenciones, para entender muchos procesos que han
generado riesgos y desastres tanto en areas urbanas como rurales.

Lo anterior se puede lograr al construir indicadores cuantitativos de areas degradadas de ecosistemas,
nimero de cauces o paleocauces intervenidos, cantidad de habitantes y viviendas construidos sobre
antiguos rellenos sanitarios o humedales, reportes de dafios en infraestructura vital construida sobre
estos ecosistemas. Estos indicadores ayudaran a entender mejor el tipo de ocupacion del territorio
municipal de manera insegura y acumulando riesgos potenciales hacia el futuro, no s6lo econémicos
sino ambientales, que comprometen seriamente la seguridad de las generaciones futuras.

Otras dinamicas que deben identificarse, caracterizarse y revisarse estan asociadas a actividades
econdmicas no sostenibles (p.ej. mineria, ganaderfa, cultivos, etc.) que contribuyen a generar y
mantener el riesgo municipal. Durante décadas hemos sido testigos de los impactos, generalmente
adversos, contra los ecosistemas y las personas, resultantes de actividades econémicas y productivas no
sostenibles que se tienen sobre los territorios. Un inventario histérico de dichos procesos, incluyendo,
por supuesto aquellos positivos, su espacializacién, y en lo posible su valoracién econémica sobre las
personas, los ecosistemas y la economia local, regional y nacional, permitird tener elementos para
constatar si las inversiones que se han realizado en dichos sectores han sido sostenibles y de qué
manera podrian ser reestructuradas para hacerlas verdaderamente productivas y sostenibles, tanto
ambiental como socialmente.

En estrecha relacion con los dos puntos anteriores, las actividades humanas insostenibles que se
realizan en zonas protegidas, constituyen una amenaza para los ecosistemas y, por ende, para la vida
de los seres humanos. Conocer, por ejemplo, los riesgos potenciales sobre la salud de la poblacion, la
agricultura y la economia regional debido a la escasez de agua potable generada en los paramos es una
responsabilidad ineludible de las actuales generaciones y de las instituciones.
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Vale la pena resaltar la importancia que tiene la informacién histérica y documental sobre el territorio
para valorar los riesgos de desastres en la escala municipal. En ese sentido, la informacién histoérica
puede ser recopilada a través de conversaciones con los habitantes de una localidad. Es decir, se
trataria de la recuperacion oral del conocimiento o la memoria histérica, individual o colectiva que
tiene una determinada poblacién asentada en un territorio. En este ejercicio se incluiria la informacién
que puedan tener las personas del comun y las que integran instituciones gubernamentales como no
gubernamentales en todos los sectores. En muchas poblaciones la informacién de intervenciones al
entorno no esta en los registros fisicos documentales, sino en las personas que han tenido injerencia
en ellas.

La informacién oral es un instrumento muy importante, puesto que sirve para reconstruir escenarios
pasados que ya no se ven fisicamente (p. ej. un humedal, una quebrada, un antiguo deslizamiento,
etc.), pero que pueden permanecer ocultos en un entorno construido. La manera de recopilar esta
informacion puede ser a través de reuniones individuales o colectivas, a modo de un dialogo de saberes.
Resulta un insumo todavia mas importante si la informacién se puede espacializar y georreferenciar
a partir de técnicas como la “cartografia social”. Con este instrumento se pueden construir mapas
del pasado, el presente y el futuro de un territorio, sobre diferentes tematicas que pueden aportar al
analisis de riesgos en un territorio, tales como los usos de suelo y sus conflictos, la relaciones culturales
y sociales, la ocurrencia de eventos, etc. Para implementar esta actividad es necesario contar con unos
recursos minimos como la cartografia basica a la escala que se determine, un espacio, papel calco o
acetato, lapices, colores, marcadores, etc.(depende de los recursos que posea la comunidad) y una
metodologia clara de trabajo. Este ejercicio se puede realizar dentro de la comunidad en todos los
niveles, con grupos de interés y a nivel institucional.

La informacién documental histérica, representada en mapas del territorio, documentos y fotografias
antiguas comprenden otra forma de informacién histérica que se puede incorporar. Esta informacion
puede ser recopilada de bibliotecas, de la poblacién misma, entes de planeacion, instituciones
dedicadas a la generacion de cartografia y que poseen fotografias aéreas®®, en las planotecas y centros
de documentacion de autoridades ambientales®’. Es también (til la informacién de periédicos y revistas,
previo analisis de su veracidad, entre otras fuentes.

La informacion documental esta representada en estudios realizados (técnicos, sociales, culturales,
etc.); planes, programas y/o proyectos (p. ej. Plan de desarrollo, Plan de ordenamiento Territorial,
Planes de emergencia y contingencia, programas de salud y/o educativos, proyectos de construcciéon de
infraestructura fisica, entre otros). De la misma manera, se debe recopilar informacién cartografica en
formato digital y/o papel de diferentes épocas, como imagenes de radar o de satélite, fotografias aéreas
de varias épocas, tanto ortogonales como oblicuas. Las fotografias e imagenes de satélite nos dan una
vision general del territorio y son muy Utiles cuando no existe cartografia o no esta actualizada y puede
servir de base para construir, complementar o corregir la cartografia existente.

Mucha de esta informacion se encuentra disponible en las entidades encargadas de producir cartografia,
como el IGAC, asi como otras instituciones responsables del control territorial, como las Corporaciones
Auténomas, secretarias de Planeacion y Catastro Municipal. Actualmente, y gracias a la existencia de
Internet, es posible conseguir informacion gratuita de imagenes de satélite y radar, pertenecientes a
agencias espaciales, como la NASA. También es posible adquirir a bajos costos imagenes de satélite o
radar de buena resolucién.

36. Tales como el Instituto Geografico Agustin Codazzi — IGAG.

37. Corporaciones Autonomas.
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Segundo Momento

En relacion con el segundo momento asociado al analisis y valoracion de las pérdidas, estas deben
representarse en escenarios de riesgos, y deberian incluir los efectos potenciales directos e indirectos.
De manera que para la construccién de escenarios de riesgos, es necesario:

1. Caracterizar las amenazas presentes en el municipio (naturales, socio naturales, antrépicas y
tecnologicas).

2. ldentificar y clasificar los elementos expuestos en el municipio.

3. Realizar el inventario de elementos expuestos (p. €j. lineas vitales, edificaciones y estructuras
esenciales, edificaciones de ocupacién normal o habitacional, etc.).

4. Inventariar los elementos expuestos en términos cuantitativos (p. ej. ndmero de viviendas,
habitantes, hospitales, escuelas, longitud y capacidad de sistemas vitales y estructuras puntuales,
etc.).

5. Ubicar y localizar espacialmente sobre mapas los elementos expuestos identificados, clasificados
e inventariados (p. ej. el trazado de lineas vitales, ubicacién de instalaciones importantes,
asentamientos subnormales, etc.).

6. Caracterizar los elementos expuestos en términos de aspectos técnicos (p. €j. tipo de construccion,
materiales, edad, estado de conservacion etc.,) y aspectos funcionales (p. ej. su uso, nivel de
importancia e interdependencia).

7. Determinar la vulnerabilidad fisica a partir del conocimiento de [as amenazas que pueden afectar a
los elementos expuestos con respecto a su localizacion (p. e]. viviendas o infraestructura localizadas
en zonas de bajamar expuestas a impacto por tsunami, sobre zonas de inundacién o susceptibles a
deslizamientos, etc.)®.

8. Determinar la vulnerabilidad técnica a partir del conocimiento de sus caracteristicas constructivas,
estructurales y no estructurales, edad, materiales y estado de conservacion, etc.

9. Determinar la vulnerabilidad funcional al conocer el funcionamiento de los componentes de los
sistemas o estructuras puntuales, en términos de su uso (p. €j, operaciéon y mantenimiento).

10. Construcciéon de escenarios de riesgos por tipo de fendmeno amenazante, seglin sus caracteristicas
(cobertura, intensidad, duracién, probabilidad de ocurrencia, frecuencia).

Uno de los insumos fundamentales para construir escenarios de riesgos es la disponibilidad de inven-
tarios actualizados sobre elementos expuestos. La cantidad de sistemas que se van a inventariar y car-
tografiar depende del alcance del analisis. Cada sistema que se va a evaluar tiene diversos elementos
que lo componen y la decisién de cudles incluir en el analisis también esta asociada con los propositos.
Por ejemplo, un anélisis local de un sistema de abastecimiento de agua potable podria incluir desde
los elementos de captacion (bocatomas, desarenadores, valvulas, etc.), hasta los mismos elementos
de distribucién y medicion domiciliarios. O, de otro lado, un andlisis de un sistema de abastecimiento
departamental y/o provincial, podria incluir solamente las bocatomas, las plantas de potabilizacion y
las redes matrices (tres elementos) (CORPOSSO, 2010).

38. Para efectos de intervenir integralmente la vulnerabilidad, mediante la adopciéon de medidas de reducciéon del riesgo
verdaderamente efectivas, es necesario analizar las posibles causas que generan vulnerabilidad fisica de los elementos
expuestos en el municipio, que pueden estar asociadas a factores sociales, politicos, econémicos, institucionales, educativos,
culturales, técnicos, fisicos y funcionales, entre otros.
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En relacién con los atributos o caracteristicas que cada elemento inventariado podria contener (aunque
relacionado con la escala de andlisis), depende mas del nivel de precision al cual se quiera Ilegar
con el analisis de vulnerabilidad y de riesgos y por tanto de los instrumentos que se disefien para su
inventario. Al igual que en el ejemplo del sistema de abastecimiento de agua potable, mencionado
anteriormente, el analisis local puede abarcar atributos como las dimensiones, materiales y tipologia
constructiva de los elementos, antigliedad, o simplemente incluir la cuantificaciéon de cada uno de ellos.
Para el mismo sistema, analizado en otro nivel, podrian ser de interés atributos como la cobertura de
usuarios, el sistema y el volumen de potabilizacion, niveles de redundancia, entre otros. Vale la pena
mencionar que cualquiera que sea la escala y el nivel de analisis, los atributos que se incorporen a cada
elemento del sistema deberan dar cuenta tanto de la exposicién fisica a la amenaza (un atributo logico),
como de indicadores que permitan establecer su niveles de vulnerabilidad fisica y funcional y calcular
sus niveles de riesgo (CORPOSSO, 2010).

Los elementos expuestos a nivel municipal se pueden clasificar de la siguiente manera:

A. Lineas vitales. Son sistemas de infraestructura basica de caracter lineal y de uso continuo, las cuales
permiten el desarrollo normal de las actividades en una poblacion. Estan conformadas por una serie
de componentes puntuales (redes, edificaciones y estructuras) con caracteristicas constructivas muy
singulares, que han sido disenadas para ejercer funciones, por ejemplo, de transporte, movilidad,
almacenamiento, abastecimiento, distribucién y eliminacién. La interrupcion en el servicio puede
afectar a una gran cantidad de personas y las actividades normales de una poblacién. Estas se
pueden clasificar en:

Transporte/vias (caminos), terrestres/terminales;
1. Sistemas de vias y transportes:

Puentes y viaductos;

Transporte aéreo / aeropuertos (helipuerto).

) Redes de distribucion de combustibles
2. Sistemas de transporte y

almacenamiento de combustibles ® Estaciones de servicio
liquidos o gases

Instalaciones para el almacenamiento de combustibles.

Sistemas de saneamiento: abastecimiento de agua, residuos liquidos
(recoleccion, transporte, tratamiento y disposicion), residuos sélidos
(recoleccion, transporte, tratamiento y disposicion)

3. Servicios Basicos:

Sistema de generacion y distribucién de energfa eléctrica: represas,
hidroeléctricas, estaciones y sub-estaciones y todos aquellos elementos
necesarios para su funcionamiento;

Sistema de telecomunicaciones: incluye las centrales y todos aquellos elementos
necesarios para su funcionamiento.

w

Edificaciones esenciales. Son todas aquellas edificaciones y estructuras fundamentales para el
funcionamiento de las actividades cotidianas de una sociedad y han sido disefiadas para prestar un
servicio publico. Ellas se agrupan en tres categorias:

* Edificaciones indispensables. Son las estructuras y/o edificaciones cuya funcion primordial es la
de garantizar la salud de la poblacién, antes, durante y después de una situacion de emergencia,
como hospitales, puestos de salud y clinicas, etc.
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» Edificaciones de atencién a la comunidad. Son las edificaciones que albergan personal cuya
funcion principal es atender emergencias (salvar vidas, garantizar el orden durante y después
de la emergencia). Es el caso de las edificaciones de Bomberos, Policia, Cruz Roja, Defensa Civil,
Ejército, etc.

» Edificaciones y estructuras de uso especial. Son las edificaciones de uso masivo, como
escuelas, colegios, universidades, coliseos, instalaciones gubernamentales, iglesias, etc., que por
sus caracteristicas constructivas y arquitecténicas (grandes espacios) se pueden adaptar para ser
usados como refugios o albergues provisionales en caso de manifestarse un evento adverso.

C. Sectores de vivienda y poblacion.

* Edificaciones de ocupacién normal. Se clasifican todas las edificaciones generalmente de
uso habitacional, como viviendas de construccién popular, conjuntos residenciales, edificios de
apartamentos, etc.

* Poblacién: Habitantes de un territorio que pueden verse afectados por la manifestacion de un
evento adverso.

D. Sector econémico y productivo.

+ Areas de uso agricola y pecuario. Se agrupan todas aquellas areas destinadas al uso agricola y
pecuario.

+ Areasde usoindustrial y econémico. Se agrupan todas las areas, edificacionesy la infraestructura
fisica de uso industrial y econémico que generan ingresos.

E. Areas naturales y ecoldgicas. Se clasifican todas las areas destinadas a la conservacién de la
naturaleza y proteccion ecolégica (bosques, acuiferos, rios, lagos, etc.).

Tercer Momento

Con relacion al tercer momento de evaluacion de los riesgos, se requiere aprovisionarse del conocimiento
necesario para definir el riesgo aceptable. Esta es una decisién sobre el nivel de pérdidas esperables
que se asume al aceptar la ocurrencia de fenémenos naturales, tecnoldgicos, o situaciones sociales, los
cuales incidiran sobre las vidas y los bienes expuestos. Las decisiones sobre el riesgo aceptable son,
entonces, producto de conjugar consideraciones y variables técnicas, econémicas, sociales y politicas
dentro de una empresa, instituciéon o comunidad.

En este punto, para reducir los riesgos, es de vital importancia poder prever el impacto de eventos
naturales, socionaturales o antrépicos sobre los elementos expuestos de un sistema. Para esto resulta
pertinente su representaciéon en “escenarios de riesgos”. El conocimiento previo sobre los impactos que
estos eventos pueden generar permitiria planificar de manera anticipada la respuesta y recuperacion
del sistema de referencia, con el fin primordial de salvar vidas, socorrer personas y proteger los bienes
e infraestructuras vitales y garantizar la continuidad del negocio.

La construcciéon de escenarios de riesgo requiere disponer de informacion Gtil en escala de resolucion,
formatos intercambiables y caracterizacién adecuada de atributos. Sin embargo es factible que la
informaciéon no esté actualizada o disponible y serd entonces necesario construirlos a partir de la
integracion de métodos y tecnologias hoy disponibles (GPS, imagenes de satélite, cartografia social,
servicios cartograficos via WEB, entre otros). La definicion de escenarios de riesgos asociados a la
exposicion y vulnerabilidad del sistema frente diversas amenazas facilitan la identificaciéon de los
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elementos expuestos mas susceptibles a sufrir dafos fisicos o pérdida de su funcionalidad. Con ello es
factible planear las acciones correctivas, reactivas, prospectivas y evolutivas enmarcadas en un proceso
integral de reduccion de riesgos.

La promocion de la incorporacion de la evaluacion de la vulnerabilidad como insumo basico para
analizar el riesgo en las politicas de planeacién del territorio, constituye un valioso aporte para avanzar
hacia una cultura de la reduccion del riesgo de desastres. La evaluacion de la vulnerabilidad permitiria
complementar las lecturas parciales del territorio que actualmente se usan para planear el desarrollo y
tomar decisiones. Analizar las relaciones entre los diversos planes de ordenamiento y manejo territorial
en la escala local, regional y nacional de manera sistémica, permitiria potenciar el autoconocimiento
del territorio y contribuir a armonizar la complejidad de situaciones existentes. Por altimo, el riesgo
de desastre a partir del conocimiento interdisciplinar, debe incluirse como un elemento transversal y
longitudinal en las politicas para planear el desarrollo.

Por otra parte, hay que referirse a la existencia de diversas metodologias, que son aplicables a
diferentes escalas de resolucion. Cualquier metodologia que se utilice parte de una asignacién de
indicadores (cualitativos y cuantitativos), a cada uno de los componentes de los inventarios de los
elementos expuestos. De modo que se pueda caracterizarlos y relacionarlos logica y topolégicamente
en relacién con los fenémenos.

Entre estas estan las deterministicas (ensayos de laboratorio; las empiricas (analisis de ocurrencias
y experiencias anteriores), las analiticas (calculo a partir de expresiones matematicas que relacionan
causa-efecto), probabilisticas y [os de opinién experta. Su seleccion y aplicacion depende de factores
como la escala, el objeto de estudio, la informaciéon (CORPOSSO, 2010).

Una de las metodologias que se recomienda revisar y que puede ser aplicada en los niveles urbano
y municipal, es la denominada CAPRA. Se basa en una evaluacion probabilista del riesgo, y mide
tanto su frecuencia como severidad. Esta metodologia toma informacion sobre mdltiples amenazas,
incluyendo datos sobre exposicion de los bienes y la vulnerabilidad existente, que puede ser procesada
para generar una evaluacion exhaustiva y completa del riesgo.

Con CAPRA se podrian tomar decisiones relacionadas con: la retencién y transferencia de riesgo
financiero, el andlisis costo beneficio de la mitigacion, la evaluacién holistica del riesgo, la planeacién del
ordenamiento territorial y los escenarios de riesgo para la atencién de emergencia. Resulta interesante
de esta metodologia, la presentacién de manera sistematica los pasos necesarios para valorar el riesgo.
Adicionalmente pone a disposicién informacién bésica sobre diversas tipos de metodologias para
evaluar amenazas y vulnerabilidades y formas de hacer inventarios. Esta utiliza software libre para
correr las aplicaciones y la forma de calcular las funciones probabilisticas del riesgo, insumo para la
toma de decisiones y la definicion del Riesgo Aceptable.

{Cuales son los métodos, técnicas y herramientas con las que puedo trabajar
para evaluar los riesgos en mi municipio?

Existen métodos, técnicas y herramientas de facil acceso y muy conocidas que pueden aplicarse a
las acciones que requiere compilar el conocimiento para la gestion de riesgos en su municipio. A
continuacion se plantea una lista de ellas, a modo de sugerencias, advirtiendo que pueden existir
muchas mas:

39. Metodologia de Evaluacién Probabilista de Riesgos Naturales. Méas informacién en: http://www.ecapra.org/es/
metodolog%C3%ADa-de-evaluaci%C3%B3n-probabilista-de-riesgos-naturales

La Reduccion de Riesgos de Desastres y el Desarrollo Local Sostenible:

Temas de una misma agenda politica y social para la gobernanza municipal

79



80

:E: Territorios resilientes.

1. Analisis de informacién histérica y documental recopilada en herramientas, tales como, mapas
antiguos y fotografias e imagenes (satélite y radar) de diversas épocas; estudios técnicos realizados.

2. La cartografia social, como técnica para recopilar la memoria histérica individual y colectiva de las
comunidades, mediante el uso escenarios pasados en los cuales se desarrollé el municipio hasta el
presente. También se puede aplicar para inventarios de recursos, personas, infraestructura, usos
culturales, etc.

3. Andlisis de bases de datos de inventario de desastres; técnica que muestra una vision retrospectiva
de los eventos ocurridos en un territorio en un tiempo determinado, su recurrencia y su espacialidad.
(Ver DESINVENTAR en http://www.desinventar.org/es/)

4. Elsistema de informacion geografica —SIG-, como herramienta para la georreferenciaciéon y manejo
de datos espacializados con informacion sobre los elementos expuestos en un territorio; Gtil para
analizar y cruzar la informacién de amenazas para determinar el riesgo.

5. El trabajo de campo, como método, para la georrefenciacion e inspeccion visual de los elementos
expuestos, con la finalidad de verificar las condiciones de vulnerabilidad fisica, técnica y funcional
de los elementos en el municipio.

6. Toda esta informacién puede ser recopilada, analizada, sistematizada y procesada mediante la
utilizacion de técnicas y herramientas de formatos de inspeccién, bases de datos georreferenciables,
hojas de calculo, etc.

¢Por qué es importante representar en mapas el conocimiento sobre los factores
de los riesgos identificados y evaluados en el municipio?

El conocimiento de las condiciones de riesgo va mas alla del andlisis del fenémeno natural y de
sus implicaciones. De acuerdo con la Ley 1523 de 2012, art. 4, numeral 7, el conocimiento €s un
elemento clave para la comprension las pérdidas potenciales:

“(...) es el proceso de la gestion del riesgo compuesto por la identificacion de escenarios
de riesgo, el andlisis y evaluacion del riesgo, el monitoreo y seguimiento del riesgo y sus
componentes y la comunicaciéon para promover una mayor conciencia del mismo que
alimenta los procesos de reduccion del riesgo y de manejo de desastre”.

Estas condiciones de riesgo se manifiestan en un tiempo y espacio especificos, y de la misma manera,
lo hacen las acciones encaminadas para reducir las pérdidas potenciales.

En otras palabras, la gestion de los riesgos también debe considerar la espacialidad y temporalidad.
En ese sentido, el mapa constituye la representacion gréafica de estas condiciones de riesgo para un
territorio. Estas condiciones se expresan en escenarios, en funcion de las caracteristicas de la ocurrencia
de los fendmenos (cobertura, duracién, intensidad, probabilidad, magnitud, frecuencia) y de los niveles
de exposicion y vulnerabilidad de los elementos expuestos.
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éCual es la utilidad de los mapas en la gestion para reducir los riesgos en el

municipio?

Dentro de la gestion de los riesgos para la planificacién estratégica del municipio existen diversos
mapas que pueden clasificarse por la utilidad que brindan para el analisis: susceptibilidad, amenaza,
exposicion, inventario de elementos, vulnerabilidad, etc. En la Tabla 8 se presenta una sintesis de los
diversos instrumentos cartograficos y su aplicacion.

Tabla 8. Tipos de Mapas

TIPOS DE MAPAS

UTILIDAD

Ocurrencia

Representan la localizacion de eventos ocurridos de una manera puntual, lineal o en forma de
area. Estos mapas son de suma importancia, pues pueden ayudar a identificar zonas de mayor
actividad de un fenémeno en particular, asi como validar modelos de amenaza. Por lo general,
en ellos se expresan sucesos multianuales, ya que se registran todos los eventos de diferentes
épocas. En algunos casos estos mapas tienden a ser confundidos con mapas de amenaza o de
riesgo.

Susceptibilidad

Identifica las areas donde pueden ocurrir fenémenos potencialmente peligrosos, dadas unas
condiciones y caracteristicas fisicas para que se pueda manifestar un fenémeno. No dan cuenta
de la magnitud, duracioén, recurrencia de los fendmenos. Suelen representarse cualitativamente
en clases de susceptibilidad nula, baja, moderada, alta, muy alta.

Amenaza

Estos mapas por lo general incorporan indicadores cuantitativos, que permiten conocer
caracteristicas mas detalladas del fenémeno en términos de su magnitud, el area de influencia,
el tiempo de recurrencia o la frecuencia del fenémeno, la probabilidad de que éste ocurra, asi
como su duraciéon. Pueden incluir en su construccion, variables ambientales y ocurrencia de
eventos. La definicion de la escala en estos mapas es fundamental, pues ésta indica la resolucion
espacial del fenémeno representado.

Inventario de elementos

Representan indicadores cuantitativos y cualitativos de elementos expuestos. Pueden estar
expresados en términos de cantidad de unidades, longitudes (para elementos lineales) y areas
(para los poligonos). Esta estimacion de cantidades puede referirse a zonas de analisis de igual
categorfa (p.ej. pais, departamento, municipio, comuna, etc.).

Exposicion

La exposicion de un elemento se determina en relaciéon con una amenaza. En otras palabras, se
determina de acuerdo con su localizacién, si éste puede ser afectado por la manifestacion una
amenaza.

Vulnerabilidad

La vulnerabilidad de un elemento o sistema se determina en relacién con una amenaza. En
otras palabras, se determina de acuerdo con el nivel de dafio que un elemento o sistema puede
sufrir con respecto al fenémeno fisico. Aplica también para efectos en comunidades sus y
procesos. Pueden generarse mapas tanto de vulnerabilidad fisica como funcional.

Riesgo

Los escenarios de riesgos representan la distribucion y el valor de las pérdidas estimadas en
relacion con los escenarios de vulnerabilidad calculados.

En las Figuras de la 11 a la 20 se presentan ejemplos para diferenciar los componentes y formas de
representacion de los tipos de mapas, como base para la toma de decisiones en reduccién de riesgos

de desastres.
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Identifican sitios puntuales o areas
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="s Territorios resilientes.

e e

{Como se representa el conocimiento sobre el municipio para gestionar los
riesgos con el fin de tomar decisiones?

El conocimiento previo sobre los impactos de eventos de origen natural, socio-natural u antrépico,
permitiria planificar de manera anticipada las intervenciones para reducir el riesgo, como las acciones
de respuesta y recuperacion en caso de manifestarse los fenémenos, con el fin primordial de salvar
vidas, socorrer personas y proteger los bienes e infraestructuras vitales.

Podemos decir entonces que definir escenarios plantea la necesidad de disponer de informaciéon a
multiples escalas, tanto espaciales como temporales, para poder determinar las condiciones de riesgo
existentes en el territorio. Para entender dichas condiciones es necesario, primero, contar con datos que
nos permitan conocer las dinamicas naturales (susceptibilidad, ocurrencia, amenaza) y segundo, contar
con datos que nos permitan conocer las dinamicas sociales (elementos expuestos, vulnerabilidad).
Sobre el primero podemos intervenir muy poco, sobre el segundo tenemos que actuar.

La construccién de los escenarios de riesgos es la manera como la evaluaciéon de riesgos puede aportar
insumos, precisamente para tomar decisiones. En ese sentido, es importante destacar que a partir de
este conocimiento es posible definir el Riesgo Aceptable. Hay que tener en cuenta que el Riesgo
Aceptable, es una decisién sobre el nivel de pérdidas esperables, que se asume como resultado de
aceptar que ocurriran fenémenos naturales, tecnolégicos, o situaciones sociales, los cuales incidiran
negativamente sobre las vidas y bienes expuestos.

Las decisiones sobre el riesgo aceptable son, entonces, producto de la conjugaciéon de consideraciones
y variables técnicas, econdémicas, sociales y politicas dentro de una comunidad. Con respecto a lo
anterior, seria necesario reflexionar si en nuestro municipio, la planeacién que se realiza actualmente
para intervenir en procesos de reduccion de riesgos y tomar decisiones sobre prevencién, mitigacién,
respuesta, recuperacion, etc., utiliza como insumo fundamental la construccién de escenarios de riesgo
y la definicion del riesgo aceptable.

Los retos que los municipios deben enfrentar para generar conocimientos sobre los factores de
riesgos con el fin de tomar decisiones deben estar orientados a:

1. Generar los conocimientos necesarios acerca de las amenazas de mayor recurrencia y
severidad.

2. Elaborar inventarios que den cuenta de la exposicion de personas y elementos a amenazas
de mayor recurrencia y severidad.

3. lIdentificar los factores de vulnerabilidad fisica y funcional de los elementos y personas
expuestos a amenazas de mayor recurrencia y severidad.

4. Evaluar los riesgos sobre las personas y elementos expuestos frente a amenazas de mayor
recurrencia y severidad y establecer medidas para reducirlos.

Mejorar la accesibilidad de la informacién a todos los niveles y sectores de la sociedad.

6. Aplicar los conocimientos generados sobre amenazas, vulnerabilidades y riesgos por
fendbmenos naturales de mayor recurrencia y severidad a los procesos de ordenacion
territorial y gestion ambiental.

7. Avanzar en la formulacién de politicas publicas municipales sobre gestion integral de riesgos
por fenédmenos naturales para posibilitar el desarrollo humano, econémico y ambiental de
los municipios a corto, mediano y largo plazo.
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CAPITULO IV. PROCESOS Y ESTRATEGIAS PARA
LA GESTION DE LOS RIESGOS

{Qué elementos debe tener una buena gestion de los riesgos en el municipio?

Un proceso de gestion integral del riesgo llevado a cabo en un territorio deberia ser articulado
y planificado. Desde una etapa inicial, este deberia tener la participacion y concertacion con los
actores sociales locales y regionales, para asi detectar de manera directa los problemas asociados
a la generacion de riesgo y su incidencia como elemento del desarrollo local. Deberia asi mismo,
relacionarse directamente con el ordenamiento del uso y ocupacién del territorio. En esta etapa
se identificarian las ideas, deseos, intereses y expectativas de todos los actores en un lugar y tiempo
determinados, y se establecerian prioridades de intervencion y responsabilidades de actuacion. Por
Gltimo, al reconocer que los riesgos son generados por desequilibrios en nuestro desarrollo desde los
diferentes ambitos sociales, econémicos, politicos, ambientales, se esperaria que las propuestas de
intervencion fueran igualmente integrales.

{Cudles son los pasos para aplicar el enfoque de gestion de los riesgos de
desastres en los procesos para planificar el desarrollo municipal?

La propuesta va méas orientada a establecer una planificacién estratégica con enfoque de gestion de
riesgo, que a integrar el enfoque de gestion de riesgo a los instrumentos de planificacion municipal.
Ya que la premisa es que actualmente persiste la distancia entre gestionar el desarrollo y gestionar el
riesgo.

Para la realizacion de los planes de desarrollo y ordenamiento se establecen “escenarios de desarrollo”
para lo cual se tiene en cuenta los problemas existentes y las potencialidades del territorio. Aqui el
horizonte es el desarrollo del territorio y en la comprensién mas restringida es hacerlo desde la creacién
de mas infraestructura, conquistar espacios territoriales, en las potencialidades y tratando de sortear las
amenazas existentes.

Cuando la planificacion se hace desde el “escenario de riesgo” se parte de la concepciéon que el riesgo
es consustancial al desarrollo, bajo la premisa que “toda accién crea riesgo”. Bajo la concepcién de
este tipo de escenario la meta es hacer un desarrollo teniendo en cuenta las ofertas y restricciones
del territorio. No hay “desastres naturales”, sino situaciones que emergen en la interrelacion de las
dinamicas sociedad - naturaleza.

En esta logica se plantean los siguientes pasos para aplicar el enfoque de gestion de riesgo de desastres
en la planificacion del desarrollo municipal:

1. Definir el enfoque desde el cual se va a realizar la gestion de los riesgos de desastres en el territorio.

2. Generar conocimientos sobre las interacciones entre las dindmicas sociales y naturales dan o que
dieron origen a la construccion de las condiciones de los riesgos (materializados, presentes y
futuros). Para generar conocimientos sobre las dinamicas sociales y la conformacion de riesgos a
nivel municipal es necesario analizar:
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(i) dindmicas demograficas y ocupacion de territorio;

Territorios resilientes. o

(ii) usos del suelo y ocupacion de zonas fragiles;

(iii) impacto de actividades econdmicas no sostenibles sobre la generacién y mantenimiento del

riesgoy

(iv) ocupacién de zonas protegidas y su impacto en la generacion de riesgos.

3. Estimar o valorar los riesgos materializados, presentes y futuros.

4. Construir la politica publica para gestionar los riesgos de desastres en el tiempo y el espacio

(identificar estrategias y medidas para su reduccion).

5. Aplicar la gestion del riesgo en los procesos de planificacion del desarrollo municipal.

Como bien lo expresa la Ley 1523 la gestién de los riesgos es una politica de desarrollo, de manera
que es responsabilidad de las autoridades territoriales promover su aplicacion en el corto, mediano y
largo plazo, lo que se expresaria en el contexto de lineas estratégicas, planes, programas y proyectos.
Para ello hay que usar los instrumentos necesarios y destinar los recursos econémicos para su ejecucion.
Tanto los recursos endégenos del territorio, como los recursos provenientes externos que complementen
las inversiones identificadas. En la Tabla 9 se presenta la ruta para la producciéon de conocimientos de
los riesgos, Gtiles para apoyar la reduccion de riesgos de desastres en los procesos de planificacion del

desarrollo municipal.

Tabla 9. Ruta para la construccién de conocimientos de los riesgos, Gtiles para apoyar los procesos de
planificacion del desarrollo municipal

Priorizacion

Evaluar la informacion existente

Definicion del plan para la construccion de
conocimiento del riesgo por etapas (incluye marco
conceptual)

Diagnéstico del conocimiento del riesgo que tiene
el municipio desde el enfoque integral de la
gestion de los riesgos

Construccion histérica
de los riesgos

Construccién del origen de los
riesgos en el territorio, analizando
sus causas (dinamicas naturales

y sociales), que han generado
condiciones inseguras.

Anadlisis historicos sisteméatico de Pérdidas para
todos los fenémenos existentes en el territorio.

Evaluacion de la construccion social del riesgo
a nivel municipal (Dindmicas Naturales vs
Dinamicas sociales) - Creacién de condiciones
inseguras

Consolidacion de
informacion cartografica

Sistematizar informacién
geografica de lo urbano-rural
existente

Disefio de un sistema de informacion geografico
para la Gestion de los Riesgos a Nivel Municipal
de libre uso y compatible con otras instancias
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6. Conocimiento del tipo de amenazas a las que es sus
Conocer la variable amenaza (de ceptibilidad el territorio.
origen natural, antrépicas) en el
ferritorio. 7. Zonificacion indicativa de amenazas en el
territorio.

8. Conocimiento sobre los elementos en el territorio
desde la:

8.1 Exposicion y priorizacion ante amenazas.

8.2 Resistencia: inventario de atributos de elementos.

Identificacion y analisis o ) »

riesgos o ) 8.3 Resiliencia: Capacidad de recuperacion y ‘
Aproximaciones sucesivas al adaptacion (medios, sistemas y social) en relacion

Anlisis de los riesgos conocimiento de la variable con las dimensiones del desarrollo (socio-cultural,
vulnerabilidad fisica en el econémico-productivo, politico-institucional,
territorio. ambiental (fisico-natural).

9. Estimacion de la vulnerabilidad indicativa ante
cada fenémeno (area urbana y rural) a partir de
informacién existente.

10. Evaluacion indicativa de la exposicion y por
grados de aproximacion ante cada fenémeno,
en el area urbana y rural a partir de informacion
existente.

11. Representacion espacial de los riesgos en el

Territorializar los riesgos para territorio. Para esto es necesario tener claridad
Construccién de acordgr elementos para toma de sobre'el tipo de mapas que aportan diferentes
. X decisiones, en relacion con las aproximaciones del riesgo: existen mapas de
escenarios de riesgos di . P . .
imensiones del desarrollo local susceptibilidad, de ocurrencia de fenémenos, de
sostenible. amenazas, de inventario de bienes, de exposicion,
de vulnerabilidad, de riesgos, etc.

12. Basada en la informacion existente y en un

Definir el riesgo aceptable como conocimiento concertado y participativo, tomar
Aceptacion del riesgo una decisién politica concertada una decisién como administraciéon municipal sobre

socialmente. qué riesgo asumird, para planificar el desarrollo

futuro.

Definir los aspectos estratégicos,

tacticos y operativos de cada
Gestion espacio temporal uno de los procesos de la 13. Desarrollo de acciones para cada uno de los tipos
de los riesgos gestion de riesgos: prospectivo, de gestion.

correctivo, reactivo y evolutivo/

transformador.
Definicién de estrategias Determinar alternativas de 14. Determinar cudles son las estrategias
para la reduccion de los intervenciéon y acompanamiento (reasentamiento, elusion, transferencia, control de
riesgos por fenémeno social para la reduccion de la amenaza, evasion, etc.) mas adecuadas para el
priorizado riesgos. territorio que se esta planificando.

15. Todas las anteriores etapas deben estar

Integracion del
conocimiento del riesgo

a los instrumentos de
planificacion del desarrollo

Identificar los conocimientos de
los riesgos utiles en cada uno de
los instrumentos de planificacion
del desarrollo municipal.

Fuente: Elaboracién propia (2011)

concertadas y construidas en el marco de un
ejercicio participativo y el documento debe ser
presentado para ser avalado por todos los actores
sociales. No es un documento cerrado, este es
dinamico en el tiempo y debe ser ajustado en la
medida que el conocimiento se vaya mejorando.
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{Cuales son los procesos de la gestion de riesgos que un alcalde o alcaldesa
puede promover y aplicar para reducir los riesgos de desastre en el municipio?

En primera instancia, existen dos hechos ineludibles que un administrador local (alcalde, gobernador,
etc.) debe considerar para tomar decisiones en materia de gestion de los riesgos en el territorio:

1. Que en las acciones y decisiones reposa la responsabilidad de salvaguardar las vidas y
bienes de los habitantes del territorio y de mantener la continuidad del “sistema”. De este
modo se garantiza la funcionalidad del ente administrativo, que permita prestar bienes y servicios
para sus “asociados” y garantizar asi el desarrollo de las actividades normales en la comunidad.

2. Que los riesgos nunca podran llevarse a cero. Los riesgos son inherentes al desarrollo de un
territorio.

Basados en estos dos hechos reales, se plantean dos caminos:
1. Aceptar la existencia del riesgo y manejar el desastre.

2. Aceptar la existencia del riesgo y reducirlo integralmente.

La primera opcién, que implicaria en primera instancia una aceptaciéon consciente de la existencia de
unas condiciones de riesgo en el territorio, trae como acciéon Unica el manejo del desastre. De escoger
la primera opcién, se da por entendido que quien asume el riesgo acepta pasar por la pérdida de vida
y de bienes y se somete a la posibilidad de interrumpir la continuidad de la funcionalidad del territorio
con todas las implicaciones en todos los 6rdenes. Esta decision implica comprender los alcances y la
magnitud del desastre: la cualificacion y cuantificacion de las personas damnificadas, las pérdidas de
vidas y bienes, la interrupcion de la funcionalidad de sectores o espacios o del territorio en general, lo
que obliga a la cuantificacion de las capacidades locales con fines a prepararse para manejar emergencias
y atender las contingencias. Sin embargo, de ocurrir el desastre, sus consecuencias representan en el
mediano y largo plazo un retroceso en todas las dimensiones del desarrollo.

De otro lado, de aceptarse la segunda opcién desde el enfoque de riesgo, implicaria asumir la gestion
de los riesgos de desastre de forma integral, que, como bien lo indica la Ley 1523, en su Articulo 1,
Paragrafo 1:

“La gestion del riesgo se constituye en una politica de desarrollo indispensable para
asegurar la sostenibilidad, la seguridad territorial, los derechos e intereses colectivos,
mejorar la calidad de vida de las poblaciones y las comunidades en riesgo y, por lo tanto,
estd intrinsecamente asociada con la planificacion del desarrollo seguro, con la gestién
ambiental territorial sostenible, en todos los niveles de gobierno y la efectiva participaciéon
de la poblacion”.

La adopcién de estrategias para reducir los riesgos en el territorio debe transcender para definir y
aplicar politicas publicas, que relacionen de manera adecuada el riesgo y desarrollo como elementos
complementarios. Existen multiples opciones de estrategias para la reduccién de los riesgos, tanto en
el tiempo como en el espacio.
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El conocimiento de los factores del riesgo (amenaza y vulnerabilidad) son la base fundamental para
definir los diferentes procesos, estrategias y lineas de acciéon necesarias para avanzar en el corto, mediano
y largo plazo en un proceso exitoso de reduccion de los riesgos en el territorio. Tal conocimiento debe
ser representado en forma de texto (documentos de anélisis y estimacién de los factores de riesgo) y en
forma de contexto (representacion espacial: base de datos georrefenciados y cartografia).

En el ano 2009 la Corporacién OSSO realizé un estudio de vulnerabilidad frente a fenémenos volcanicos
en el cual plante6 un conjunto de estrategias basicas para hacer gestion de riesgos asociados a fenémenos
naturales. A manera de ejemplo, en la Tabla 10, se presentan dichas estrategias, enmarcadas en los
procesos de la gestion de los riesgos de desastres segtn la Ley 1523 de 2012.

Tabla 10. Procesos y estrategias para la gestion de los riesgos de desastres en el territorio*

Evaluacion de los riesgos. Consiste en cuantificar de manera anticipada las perdidas y
danos probables tanto de fendmenos naturales y/o eventos antrépicos/tecnolégicos pueden
generar sobre la vida, bienes y funcionalidad del territorio. La evaluacién de los riesgos
implica construir inventarios de los elementos expuestos, analizar las amenazas asociados

a cada uno de los fenémenos; valorar sus condiciones de vulnerabilidad en términos de su
exposicion, fragilidad y resiliencia; construir escenarios de riesgos y estimar las perdidas y
daios probables.

Es importante mencionar que la estimacién de los riesgos materializados en el territorio
se puede basar en la ocurrencia de eventos pasados mediante andlisis retrospectivos y
los riesgos potenciales mediante analisis prospectivos. Su objetivo final es el de generar
los conocimientos necesarios para tomar decisiones, obtenidos mediante aproximaciones
sucesivas.

Es necesario considerar en la evaluacion de los riesgos de desastres el reconocimiento
integral del territorio, en cuanto a los factores de desarrollo o mal desarrollo que han
Gestion Prospectiva generado estos riesgos (socio-culturales, ambientales (fisico-natural), econémicos-

Evitar yfo reducir la productivos, politicos-administrativos).

generacion de nuevos riesgos | Planificacién territorial. Tiene como principal medida de accién definir el adecuado

en el territorio. uso, apropiacion, ocupacion y transformacion del territorio, que puedan derivarse de

las interrelaciones entre las dinamicas sociales y las naturales. El uso responsable de la
planificacion, en el espacio municipal, implica conocer plenamente el territorio, es decir
reconocer las relaciones actuales de las dindmicas naturales y sociales, con la finalidad

de identificar ofertas y amenazas asociadas a procesos naturales, asi como también las
debilidades y capacidades de todos los elementos, componentes y sistemas que conforman
el entorno natural y construido del municipio.

Esta accion de la planificacion se asocia a la rectificacion o a la propuesta de nuevos procesos
de desarrollo, que potencialmente puedan generar condiciones inseguras en el territorio. Su
objetivo final es evitar de manera anticipada la generacién de nuevos riesgos.

Transferencia del riesgo. Se relaciona con la proteccion financiera y aseguramiento de los
bienes materiales (edificaciones, infraestructura, medios de subsistencia, etc.) del territorio
expuesto directo e indirectamente a los efectos asociados a la ocurrencia de los fenémenos
naturales. Su objetivo final es proteger principalmente los bienes mediante la utilizacion de
polizas de seguro. Esta estrategia no protege la vida.

40. Adaptado, reinterpretado y complementado del Capitulo 6. Recomendaciones. Estudio de vulnerabilidad fisica y funcional a
fendmenos volcanicos en el area de influencia del Volcan Galeras — Corporacién OSSO para Fondo Nacional de Calamidades
2009. Tomado de http://0sso.org.co:8000/pub/FINALES/CAPITULO_6_Recomendaciones.pdf
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Gestion Prospectiva

Evitar y/o reducir la
generacion de nuevos riesgos
en el territorio.

Gestion Correctiva

Rectificar las relaciones
actuales entre la sociedad con
la naturaleza, reduciendo el
riesgo existente y acumulado.

Gestion Prospectiva

Evitar y/o reducir la
generacion de nuevos riesgos
en el territorio.

Territorios resilientes. "

En Colombia, por ejemplo, se aplica de manera general sélo para créditos hipotecarios
expuestos a los fenémenos sismicos, incendio e inundacién, el aseguramiento de los bienes,
principalmente edificaciones. Puede orientarse también a la proteccion de los medios de
subsistencia (agricultura, ganaderia).

Provisién de redundancia. Hace referencia a la provision de medios y sistemas alternos
necesarios para prestar servicios basicos (abastecimiento de agua, comunicaciones, energia,
combustibles, vias, etc.) y la continuidad de la vida (relaciones, socio- culturales, econémicas
— productivas, comerciales, etc.,). Su objetivo final es evitar la pérdida de la continuidad

en la prestacion de los servicios basicos, la permanencia de la vida y la continuidad de la
cotidianidad municipal. Esta accion protege la salud y la vida de la poblacion. La provision
de redundancia es importante, sobre todo para aquellos sistemas que deben seguir
funcionando durante y después de la ocurrencia de un evento: redes de energia eléctrica,
sistemas de comunicaciones, vias, suministro de agua, etc.

Elusién de areas expuestas. El fin dltimo de esta accion es evitar que se sigan ocupando
zonas de riesgos no mitigables y es aplicable principalmente cuando se trata de fenémenos
potencialmente peligrosos que dan posibilidad de pronéstico de inminencia, como es el
caso de las inundaciones, avenidas torrenciales, tsunami, erupciones volcanicas entre otros.
Esta busca mover a la poblacién de manera definitiva y permanente del area de riesgos y
ubicarlos en zonas mas seguras y de menor exposicion. Su objetivo final es la proteccion de
la vida y los bienes de la poblacién, y se logra mediante medidas como el ordenamiento
territorial, el control del uso del suelo y/o un proceso de reasentamiento. Debe tener en
cuenta estrategias y acciones para la generacion de nuevo tejido social y territorial de las
comunidades, familias o personas reasentadas.

Control de las amenazas. Su principal medida de accion es el control de las amenazas
asociadas a la ocurrencia de fenémenos naturales potencialmente peligrosos sobre la vida
y bienes de la poblacion. A pesar del avance en el conocimiento y estudio de las amenazas
naturales a través de la observacion, monitoreo, pronéstico, medicién y mapeo, la mayoria
de ellas son imposibles de evitar, en especial aquellas amenazas asociadas a la ocurrencia
de fendmenos subitos y con gran liberacion de energia, como por ejemplo los terremotos.
Sin embargo, algunos fenémenos de mayor recurrencia y con bajas liberaciones de energia,
asociados principalmente a inundaciones y deslizamientos, pueden ser controlados de
manera provisional o permanente con obras de ingenieria y bioingenieria como muros de
contencion, barreras naturales, reforestacion. Su objetivo final es proteger la vida y la salud.

Aumento de resistencia. La accion esta dirigida aumentar la resistencia de las estructuras
fisicas construidas (p. ej. edificaciones), el habitat y los medios de subsistencia (p. ej. los
cultivos agricolas). El aumento de resistencia de estructuras en las cuales el impacto de los
fenémenos potencialmente peligrosos puede poner en riesgo vidas, bienes y funciones es
una estrategia que en algunos casos (p. €j. terremotos) es dominante (o Gnica). La aplicacién
de esta linea de accidn requiere tener un conocimiento previo sobre las condiciones de
vulnerabilidad fisica de las estructuras fisicas construidas y de los medios de subsistencia,
que permitan identificar las acciones necesarias para reducir la vulnerabilidad.

Evasion a los fenémenos naturales. Tiene como principal medida, la evacuacién o
repliegue temporal de poblacién expuesta y se aplica principalmente cuando se trata

de fenémenos que dan posibilidad de pronéstico de inminencia, como es el caso de las
inundaciones, los flujos de lodos, huracanes o tsunami. Su objetivo final es proteger la

vida. Dado el caracter destructivo de los algunos de los fenémenos naturales (flujos de
lodos, avenidas torrenciales, inundaciones, entre otros) en esta linea de accion se excluye la
proteccién de los bienes y pérdida de funcionalidad de los sistemas expuestos. La aplicacion
de esta linea de accién depende de los sistemas de observacién, monitoreo y medicién
existentes, de sistemas y protocolos de alerta y comunicacion eficaces, asi como de la
capacidad y disposicion para responder de la poblacién y las instituciones.
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Gestion Reactiva

Responder efectiva y
eficientemente a eventos que
generen emergencias en el
territorio.

Gestion Evolutiva o
Transformadora

Transformar las relaciones que
generaron la materializacion
de los riesgos en el territorio
(desastre)

Preparacion para la atencion. Tiene como principal acciéon, preparar a las instituciones
y la poblaciéon para atender las emergencias y los desastres, asociados a la ocurrencia de
los fenémenos naturales potencialmente peligrosos. Su objetivo final es proteger la vida
y la salud, asi como restablecer la funcionalidad de los sistemas vitales y las condiciones
de vida de la poblacién en el menor tiempo posible. Las actividades de preparacion
consisten principalmente en la organizacién comunitaria e institucional para la respuesta
y recuperacion (rehabilitacion y reconstruccion). El andlisis de sus vulnerabilidades y
capacidades, el establecimiento de protocolos de actuacion, el desarrollo de simulaciones
y simulacros, entre otras. En caso de materializarse el riesgo en emergencia o desastre,
esta linea de accion debe buscar aumentar la capacidad de respuesta y resiliencia de las
comunidades e instituciones frente a los eventos asociados a la ocurrencia de fenémenos
naturales.

Recuperacion sostenible (rehabilitacién y reconstruccion).Tiene como principal accién,
planificar de forma anticipada las acciones tendientes para la rehabilitacién (en corto plazo)
y la reconstruccion (mediano y largo plazo). Para con ello transformar las condiciones
inseguras que ocasionaron las pérdidas de vidas y bienes, asi como la pérdida de la
funcionalidad de los sistemas vitales y medios de vida en el territorio, desde una perspectiva
de desarrollo sostenible.

Asistencia humanitaria sostenible. Tiene como accién principal, apoyar la recuperacion
integral de la poblacién afectada por la ocurrencia de los fenémenos potencialmente
peligrosos a partir del aprovechamiento de los recursos endégenos de la poblacién.

Su objetivo final debe ser el fortalecimiento comunitario e institucional para generar
capacidades de recuperacién psicosocial de la poblacién, los medios de subsistencia y la
recuperacion econémica local. Lo anterior implica adoptar mecanismos de coordinacion que
garanticen la asistencia a la poblacién afectada en el menor tiempo posible y en funcién

de las necesidades reales del territorio (CIF/OIT, 2011). Una asistencia humanitaria bien
planificada con perspectiva de sostenibilidad es el inicio de un proceso de recuperacion
exitoso.
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