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La Gestion de Riesgos, un tema de Ordenamiento Territorial

El Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, en el marco de sus competencias
y en especial con el fin de apuntar a los objetivos planteados en el Plan Nacional de
Prevencion y Atencion de Desastres (decreto 93 de 1998), ha venido desarrollando un
programa orientado al manejo de los asentamientos humanos precarios y la gestion del
riesgo, cuyo fin es la incorporacién del tema de riesgo en los procesos de planificacion y
ordenamiento territorial. Este programa contempla la asistencia técnica a municipios, el
desarrollo de politicas y herramientas metodolégicas que permitan fortalecer y orientar
la gestion en los entes territoriales del nivel regional y local.

En el afio 2005, este Ministerio publicé la guia metodologica para la incorporacion de la
prevencién y reduccién del riesgo en los procesos de Ordenamiento Territorial, la cual
contiene los insumos juridicos, conceptuales y técnicos, que requiere cada municipio y
las entidades de nivel regional, para establecer los pardmetros técnicos que orientan la
adecuada incorporacién de este tema, dando asi cumplimiento a lo establecido en la
normatividad vigente.

Complementando este proceso, la Direccion de Desarrollo Territorial ha elaborado el
presente instructivo denominado “La gestion de riesgos, un tema de ordenamiento
territorial. Ruta para la toma de decisiones” como propuesta para las administraciones
municipales. Este instructivo complementa la guia metodoldgica publicada en el afio
2005, y su objetivo es orientar los procedimientos que deben adelantar los diferentes
municipios para identificar y evaluar las amenazas; identificar y analizar la vulnerabilidad
y evaluar el riesgo, estableciendo qué debe contener, para qué sirve y como se presenta
en cada documento que compone el Plan de Ordenamiento Territorial (componentes
general, urbano vy rural; cartografia; gestion y financiacion; y programa de ejecucion-
Decreto 879/98).

Con este fin, en el instructivo se presentan los aspectos comunes entre la gestion del
riesgo y el ordenamiento territorial, destacando los diferentes actores involucrados y las
competencias contempladas en la normatividad vigente. En forma complementaria, se
identifican los contenidos recomendados para la incorporacién del riesgo en cada etapa
del POT, con el fin de que sirvan como soporte a la gestion municipal, y a las acciones y
decisiones sobre la Gestion del Riesgo. Las implicaciones de esta toma de decisiones en
el escenario municipal, se ilustran durante el documento.

Finalmente, se destaca la importancia de garantizar que los procesos de ordenamiento
territorial se articulen e incorporen en los procesos de planeacién del desarrollo, con
el fin de focalizar las acciones y garantizar un uso eficiente de los recursos mediante la
identificacién, priorizacion y ejecucién de programas y proyectos para la reduccion del
riesgo, incorporando medidas estructurales (como obras de mitigacion) y no estructurales
(como normatividad).
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y Desarrollo Territorial

Vivienda

Ministerio de Ambiente,

y...(Qué es amenaza,
vulnerabilidad y riesgo?

El otro componente
del Riesgo es la
Vulnerabilidad, que
correspondiente
a las condiciones
fisicas, economicas,
sociales y politicas que
pueden afectarse o
sufrir dafios en caso
que se presente un
fendmeno peligroso
(inundacion, sismo)
y tener dificultades
para su recuperacion

posterior.

Como ung de los com-
Ponentes dg| Riesgo |as
Amenazas S€ relacionan
con el peligro latente
que r€presenta |5 posible
marlufestacién de y
fenémeno de origen
Natural, SOcio-natyra| cr)]
;rcl)trropoglénico (8enerado
e omb
que puede prodruec?rl
efectos dafinos a las
per'sonas, la Produccign
ll)?emfraestructura, los,
am’:’zsn t); SeNIcios y/o g

Se concibe el Riesgo
como una condicién
potencial de sufrir
afectacién economica,
social o ambiental, para
una comunidad.

El riesgo por lo tanto se
deriva de una relacién
dindmica de la amenaza
y la vulnerabilidad. Es
un proceso que se
construye en el tiempo
con la participacion de la
sociedad.




1 Segln expertos
en el tema como
Cardona, Wilches
y documentacion
relacionada con el
marco conceptual
de los desastres
(Por ejemplo la Red
Latinoamericana
para la Prevencion
de Desastres
— la’RED), dentro
de la Gestion
del Riesgo se
reconoce la gestion
compensatoria
0 correctiva
(relacionadaicon
las medidas sebre
las situaciones de
riesgo ya creadas),
donde el propésito’,
es reducir y mitigar
los impactos;
mientras en la
gestion prospectiva
(la vision de
future) se trata de
prevenir y evitar
la generacion
de condiciones
de riesgo a
futuro, desde la
planificacion que
se realiza para los
diversos procesos
de desarrallo en las
ciudades.

2 Retomado del
Proyecto Apoyo a
la Prevencion de
Desastres en la
Comunidad Andina
CAN — PREDECAN.

La Gestion de Riesgos, un tema de

Ordenamiento

Territorial

Y.... por qué son dos
temas asociados?

El territorio colombiano ha venido presentando un
incremento en la ocurrencia de eventos o desastres
naturales, tales como grandes deslizamientos, inundaciones
y terremotos, asi como la ocurrencia en forma recurrente
de pequerios eventos naturales de orden local o regional,
que aun cuando no representan grandes pérdidas
inmediatas, van acumulando efectos negativos, que limitan
las posibilidades de desarrollo de los municipios.

En este contexto, los tomadores de decisiones se enfrentan
a escenarios cada vez mas complejos, donde se combinan
aspectos como el crecimiento de las zonas de riesgo,
el incremento en la conformacion de asentamientos
humanos en condiciones precarias, la demanda de
servicios de la creciente poblacién, las restricciones en
la oferta de suelo urbanizable, los altos costos de las
acciones de reubicacion de asentamientos en riesgo v las
restricciones en los recursos para suplir las necesidades
fundamentales de la poblacién, entre otros.

Frente a estos escenarios, el proceso de ordenamiento
territorial a nivel municipal, presenta SEMEJANZAS con las
acciones propias de la gestion del riesgo!, que se define
como “un proceso social por medio del cual un grupo
humano reconoce el riesgo que enfrenta, analizdndolo,
entendiéndolo, ampliando su conocimiento técnico y
definiendo las prioridades para reducirlo y prevenirlo.
Igualmente, este proceso debera considerar los recursos
econdmicos, sociales y politicos necesarios para enfrentarlo,
articular las acciones, e incorporar la participacion de los
diferentes actores.?
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< Estas SEMEJANZAS,
{Cudles son?.

GESTION DEL RIESGO / ORDENAMIENTO
TERRITORIAL

EL PROPOSITO

Lo que se pretende es proporcionar las condiciones para una mejor calidad de
vida de la poblacion, garantizando la sostenibilidad ambiental. Ambos procesos
deben estar orientados a la armonizacion entre los aspectos econémicos, sociales
y la dimensién territorial.

LA PARTICIPACION DE ACTORES

Ambos procesos requieren la participacion de los diferentes actores (entidades
de orden nacional, regional y local, comunidad, sector privado y academia) de tal
forma que sea posible reconocer el papel de cada uno en la identificacion de los
problemas y la construccion de las soluciones.

LOS ESCENARIOS (Concertacion y Toma de Decisiones)

Tanto el ordenamiento como la gestiéon del riesgo implican la generacion de
espacios para la concertacion entre los diferentes intereses y necesidades de los
actores, y que éstos resultados se materialicen en decisiones a nivel municipal,
para la implementacion de las acciones priorizadas.

LA ORIENTACION DE LAS ACCIONES

Considerando que el objeto de intervencion es el territorio, se requieren
intervenciones que corrijan las situaciones de riesgo ya existentes para enfrentar
las condiciones y desequilibrios que se presentan en el momento actual e
intervenciones que permitan orientar las acciones a futuro, evitando el incremento
y la generacion de nuevos desequilibrios

LAS IMPLICACIONES

Finalmente las consecuencias de la debilidad o ausencia de los procesos de
ordenamiento territorial y gestiéon del riesgo se manifiestan en la destinacién de
recursos para acciones remediales disminuyendo las posibilidades de inversion
social.

En general, los niveles de gestion de los municipios se ven gravemente disminuidos,
y a esto se suman las correspondientes sanciones politicas, juridicas y econdmicas
por parte de las comunidades, los entes de control, y las entidades de los diferentes
niveles y sectores, a las que podria someterse un alcalde por el incumplimiento
de las OBLIGACIONES establecidas en la normatividad vigente.




La Gestion de Riesgos, un tema de Ordenamiento Territorial

2.1 OBLIGACIONES Y FUNCIONES DE LOS ACTORES CON
RELACION A LA GESTION DEL RIESGO.

Son responsabilidades de los municipios, a través del alcalde, garantizar la proteccién
del medio ambiente; la prevencién de desastres y su incorporacion en los procesos de
planeacién y ordenamiento territorial; mantener actualizada la informacién relacionada
con poblacién en condiciones de riesgo; garantizar la seguridad de los habitantes asi
como la integridad de los bienes; considerar las apropiaciones necesarios para efectos
presupuestales; establecer mecanismos para promover el ordenamiento de su territorio
y definir normas urbanisticas de conformidad con el POT . (Ley 9/89, Ley 291, Ley
152/94, Ley 388/97, Ley 902/04, Decreto 4002/04)°.

Las Corporaciones Auténomas Regionales asumen un papel de asesoria a las entidades
territoriales para incorporar en sus planes de ordenamiento y planes de desarrollo el
componente de prevencion y reduccion del riesgo, mediante la elaboracion de inventarios
y andlisis de zonas de alto riesgo y el disefio de mecanismos de solucién. Asi mismo,
recibe las éreas de riesgo liberadas por parte de los municipios, para su manejo y control
(Decreto 919/89, Ley 99/93, Ley 388/97), y realiza acciones coordinadas con las demas
autoridades ambientales competentes en el tema del riesgo y prevencion de desastres.

El sector privado, las comunidades y la academia, no tienen responsabilidades
especificas definidas en la normatividad, pero se convierten en actores fundamentales en
estos procesos, debido a que sus acciones pueden influir de manera negativa o positiva
en los propésitos de la gestion del riesgo.

El sector privado, participa en la concertacién y definicion de los procesos y acciones
relacionadas con el territorio, y tiene un papel importante en el ordenamiento, a partir
del desarrollo planificado de los programas habitacionales, e igualmente, garantizando y
velando por el cumplimiento en la construccion de viviendas, de los estandares minimos
de habitabilidad y seguridad.

La comunidad, juega un papel fundamental, por ser los actores
primordiales para la concertacion y participacion de los procesos
de planeacion y ordenamiento territorial, y de manera
complementaria, debe apropiarse de estos procesos para
asegurar el cumplimiento en la implementacion y el seguimiento

a las acciones planteadas. Por su parte, la academia, en su

papel de investigacion y formacién, se convierte en un aliado
para los procesos de planeacién y ordenamiento territorial
como soporte a las entidades regionales y municipales, a
partir de la realizacion de estudios técnicos, en generacién de
conocimiento y su socializacion.

3 Una mayor
descripcién de
la normatividad

se encuentra

en el segundo
capitulo de la Guia
Metodolégica 1.
Incorporacion de
la Prevencion y
Reduccion de
Riesgos en los
procesos de
Ordenamiento
Territorial (MAVDT,
2005).

Lo anterior significa, que

la gestion del riesgo
y el ordenamiento,
son responsabilidad y

compromiso de TODOS!
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Y RESUMIENDO. . .

GESTION DEL RIESGO/ ORDENAMIENTO TERRITORIAL

+ TODOS debemos participar no es responsabilidad
solamente de nuestra alcaldia.

+ Se deben TOMAR DECISIONES para NO permitir
la ocupacién en zonas de amenaza (rios, laderas
inestables). Es necesario realizar acciones de
prevencién , asignar los recursos para los estudios
técnicos y/o las obras de mitigacion; priorizar los
recursos para el reasentamiento de poblacion...
entre otrosl.

+ Se requiere corregir los problemas de riesgo
existentes y pensar en como evitar los problemas
de riesgos futuros.

* Los humanos alteramos el equilibrio de la naturaleza
y aumentamos la posibilidad de la ocurrencia de un

Desastre.

+ No invertir en gestion del riesgo implica gastar 1 Estas son
los recursos en atencion de emergencias no las cosas que
previstas, reduciendo los recursos para inversion no se pueden
social, educacién y obras como viviendas e . 1
. olvidar :
infraestructuras.

« Este proceso requiere priorizar el interés general
sobre el particular.

Y, isi se
olvidan?

..Recuerde Seiior Alcalde!

Todos estamos generando un ESCENARIO DE
RIESGO y puede ocurrir un Desastre.

Si ocurre el Desastre, la responsabilidad de los
impactos sobre la poblacién y sus bienes serd de
quienes NO TOMARON LAS DECISIONES

(Cual es el municipio que estamos construyendo?, icual es la
decision que vas a tomar? ... Miremos a continuacién cémo se
van creando Villa riesgo y Villa prevencion...
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VILLA RIESGO
TODO UN ESCENARIO DE RIESGO

VILLA PREVENCION
LE APUESTA A LA GESTION DEL RIESGO

Y
entenderlos y reducirlos; garantizando la
sostenibilidad ambiental y mejorando la
calidad de vida de la poblacién”.
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¢QUE ES EL POT?

Es el instrumento bdsico para el ordenamiento del territorio municipal. Se define como
el conjunto de objetivos, directrices, politicas, estrategias, metas, programas, actuaciones
y normas adoptadas para orientar y administrar el desarrollo fisico del territorio y la
utilizacién del suelo (Art. 9, Ley 388—/ 97).

¢ QUE ESTABLECE EN CUANTO AL RIESGO?

En la elaboracién y adopcién de sus planes de ordenamiento territorial los municipios y
distritos deberdn tener en cuenta las siguientes determinantes, que constituyen normas
de superior jerarquia, en sus propios dmbitos de competencia, de acuerdo con la
Constitucidn y las leyes: (i) Las relacionadas con la conservacicn y proteccion del medio
ambiente, los recursos naturales y la prevencién de amenazas y riesgos naturales...Las
politicas, directrices y regulaciones sobre prevencién de amenazas y riesgos naturales,
el sefialamiento y localizacidn de las dreas de riesgo para asentamientos humanos, asi
como las estrategias de manejo de zonas expuestas a amenazas y riesgos.

Para orientar una adecuada incorporacién del riesgo en el POT el Ministerio elabord una
metodologia técnica consolidada en la Guia Metodoldgica “Incorporacion de la Prevencion
y Reduccién de Riesgos en los Procesos de Ordenamiento Territorial™#, en el cual se

4 Ministerio de
Ambiente, Vivienda
y Desarrollo
Territorial. Guia
Metodoldgica 1.
Incorporacion de
la Prevencion y
Reduccion de
Riesgos en los
Procesos de
Ordenamiento
Territorial. Direccién
de Desarrollo
Territorial. Bogotd,
2005.

El ciclo del POT
incluye los procesos
de Diagnostico,
Formulacion
(Concertacion,
Adopcion),
Implementacion,
Seguimiento y
Evaluacion.

diferencian cada una de las etapas del POT, asi:

3.1 ETAPAS DEL PLAN DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL®:

DIAGNOSTICO

Que es?: Descripcion y
andlisis de las condiciones
actuales del territorio,

en sus diferentes
dimensiones (ambiental,
econdmica, social, cultural,
politica) y sus atributos
(vivienda, espacio publico,
equipamientos, transporte,
servicios publicos y suelo).

Para qué sirve? Permite
identificar forlatezas,
oportunidades y situacion
del municipio, con el fin
de establecer las acciones
Yy procesos a seguir.

Y en cuanto al riesgo?
Es necesario identificar y
evaluar las amenazas, la
vulnerabilidad y el riesgo.

Normatividad soporte
Ley 388 de 1997, articulos
3,8,10,12,13,14,16,35

FORMULACION

Que es?: Es la etapa en
que se consolida el estado
actual del municipio y se
plantea la vision deseada,
y se definen las estrategias
para lograrlo en el corto,
mediano y largo plazo en
el POT.

Para qué sirve? Determina
el manejo articulado

e integral de todas las
dimensiones y atributos, en
el territorio municipal.

Y en cuanto al riesgo?
Permite zonificar el territorio
identificando las zonas
aptas y no aptas para el
desarrollo de asentamientos
humanos y determinar las
medidas para reducirlo,
mitigarlo o prevenirlo.

Normatividad soporte
Ley 388 de 1997, articulos
15,16,35,58,121

IMPLEMENTACION

Que es?: La definicidon
de procedimientos,
mecanismos y
normatividad necesaria
para hacer realidad el
modelo propuesto en
la formulacion.

Para qué sirve?
Determina el manejo
articulado e integral de
todas las dimensiones
y atributos, en el
territorio municipal.

Y en cuanto al riesgo?
Plantea programas

y proyectos de
prevencion y mitigacion
de riesgos (incluyendo
los asentamientos en
alto riesgo).

Normatividad
soporte Ley 388
de 1997, articulos
15,16,35,58,121
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Ministerio de Ambiente, Vivienda vy Desarrollo Territorial

LOS PROGRAMAS Y PROYECTOS...

Para complementar el proceso recomendado con anterioridad, se deben definir los
programas y proyectos que deben ser incluidos en el Plan de Desarrollo Municipal y el Plan
de inversiones. En estos proyectos se contemplan medidas estructurales, encaminadas
basicamente a la realizacién de acciones y obras para atender las condiciones de riesgo
ya existentes en el municipio; y medidas no estructurales orientadas a aspectos como
normatividad, conocimiento, capacitacién y seguimiento para garantizar la viabilidad de
las acciones propuestas.

Como ejemplo se presentan algunos programas y proyectos que pueden surgir en la
incorporacion de la gestion del riesgo en el POT de un municipio:

ograma yectos Tipo de Medidas
Estructurales No
Estructurales

Formacion y capacitacion a funcionarios de
Instituciones gubernamentales, en temas \/
relacionados con: Conocimiento de riesgos,
Instrumentos legales, financieros y procedimen-
tales para la gestion de riesgos.
Capacitacion, sensibilizacion y socializacion de
informacién a la comunidad: para promover
espacios de reflexion sobre su territorio, las \/
responsabilidades directas que tienen sobre la
gestion de riesgos y las vias de participacion y
trabajo conjunto con las administraciones
municipales.
Educacion Campanas de divulgaciéon continua de los
cambios y estado del arte de los riesgos en el
municipio.
Capacitacion y sensibilizacién a organizaciones
privadas: disefiado para grupos segun sus
actividades en el municipio, (industriales,
comerciantes, ONG’s , constructores), para N
articular las actividades de organizaciones que
trabajan en pro de la reduccion de riesgos y
vincular al proceso aquellas que por desconoci-
miento o negligencia no aportan favorablemente
a las acciones de gestion de las administraciones

y comunidad.
+ Mejoramiento de vivienda en reforzamiento
Mejoramiento estructural.
integral de + Implementacion de infraestructura de servicios 4 v

asentamientos publicos basicos.

Implementacion de infraestructura de vias.

Regularizacion urbanistica y predial. 7
Actualizacion del inventario de viviendas en

zonas de riesgo.

Estudio de riesgo, que incluye el diagndstico v
Reasentamiento  socioeconémico de la poblacion, en las zonas

preidentificadas como de alto riesgo no

mitigable.

Determinacion y disefio de alternativas v
habitacionales y negociacién predial.

Reubicacién de viviendas 7



La Gestion de Riesgos, un tema de Ordenamiento Territorial

Reasentamiento « Manejo integral de areas liberadas que incluya

la regulacion de usos y estrategia para su 7
sostenibilidad

» Seguimiento y monitoreo a familias reasen- v
tadas, para establecer la sostenibilidad.

« Estudio de zonificaciéon de amenazas, v
vulnerabilidad y andlisis de riesgos

Reduccién del < Disefio y priorizacién de obras de mitigacién v

Riesgo a partir de los resultados de los estudios

» Construccion de obras de mitigacion v
+ Seguimiento y monitoreo de las condiciones
de riesgo en el municipio 4
Y FINALMENTE...
Términos empleados

Antropogénico: Amenaza generada por el hombre.

Caracterizacion: Descripcion y andlisis

Elementos expuestos: (Edificaciones, infraestructura de servicios, poblacion).

Espacializacion: Representacion gréfica en un mapa.

Factores de vulnerabilidad:  Fisica, econdmica, cultural, politica, ecoldgica, institucional.

Evento desastrozo: Fendmeno natural, tecnoldgico o provocado por el hombre, en términos
de sus cardcteristicas, severidad, ubicacion y area de influencia. Es el
registro en el tiempo y el espacio de un fenémeno que caracteriza una
amenaza.

Fendmenos: El nifio, inversiones climaticas, desertificacion.

Fenomenos peligrosos: (p.e. fendémenos de remocién en masa, inundaciones, sismos, incendios,
etc.).

Infraestructuras de soporte: Infraestructura de servicios publicos, alcaldias, hospitales, comandos de
policfa

Mapas tematicos: Permiten identificar las variables o informacién tematica (pendientes,

geologia, geomorfologia, fenémenos de remocién en masa, suelos,
ormaciones superficiales, fallas, neotectonismo, entre otros).

Medidas estructurales: Encaminadas basicamente a la realizacion de acciones y obras para
atender las condiciones de riesgo ya existentes en el municipio.

Medidas no estructurales:  Orientadas a aspectos como normatividad, conocimiento, capacitacion y
seguimiento para garantizar la viabilidad de las acciones propuestas.

CAR: Corporacion Auténoma Regional, este término también hace referencia a
las autoridades ambientales urbanas.

CLOPAD: Comité Local de Prevencion y Atencion de Desastres. Presidido por el
Alcalde Municipal.

CREPAD: Comité Regional de Prevencion y Atencion de Desastres. Presidido por el
Gobernador Departamental.

DTS: Documento técnico de soporte del POT.

IDEAM: Instituto de . Pertenece al Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo
Territorial.

INGEOMINAS: Instituto de Geologfa y Minas. Pertenece al Ministerio de Minas y Energfa.

IGAC: Instituto Geogréfico Agustin Codazzi.

POT: Plan de Ordenamiento Territorial. Hace referencia también a los Esquemas
y Planes Bsicos de Ordenamiento Territorial

PDM: Plan de Desarrollo Municipal.

P.E: Por ejemplo.

Palabras empleadas en la guia de incorporacion del riesgo en los POT derivadas de varias fuentes, entre ellas

Omar Dario Cardona, Allan Lavell, la RED.




