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Resumen

La avenida torrencial del 1.° de abril de 2017 que afecté el municipio de Mocoa, capital
del departamento de Putumayo, en la region amazénica del sur de Colombia, reposiciona
el tema de la gestion del riesgo de desastres y los procesos de reasentamiento poblacional
en la agenda nacional, y con ello la proteccion de derechos humanos de las poblaciones
vulnerables a estos eventos. La tragedia coincide con la culminacion del Primer informe
de ampliacién que para la Comision Interamericana de Derechos Humanos (CIDH) es-
tuvo a cargo de la Clinica Juridica de Interés Piiblico de la Universidad Auténoma Lati-
noamericana (CJIP UNAULA), y que se derivd de una audiencia temdtica celebrada el 19
de marzo de 2015. En calidad de ejemplo reciente, la avenida torrencial que afecté Mocoa
se emplea como derrotero orientador para presentar el Primer informe a la CIDH. De
este se comparten los componentes principales a través de los cuales se busca acreditar el
sustento que requirié la CIDH para fortalecer las aseveraciones contra el Estado de Co-
lombia. Realizada la descripcion general de sus componentes, se aborda la prevencion de
desastres técnicamente previsibles como un derecho colectivo, se da lugar a la evolucion
de la normativa como plataforma juridica de la informacion ampliada sobre la realidad de
los derechos humanos de las poblaciones propensas a procesos de reasentamiento, y se da
cuenta de los consolidados estadisticos sobre las victimas, los cuales develan el escenario
de la gestion del riesgo de desastres en el periodo 2000-2014, retrospectiva que en Mocoa
mostrd la reincidencia en la violacién de Derechos Humanos.

Palabras clave: Gestion del riesgo, derecho colectivo, reconstruccion normati-
va, evento natural.

Abstract

The Mocoa tragedy repositions the issue of disaster risk management and population
resettlement processes on the national agenda, and with it, the protection of Human
Rights of populations vulnerable to these events. The tragedy coincides with the culmi-
nation of the First Enlargement Report for the Inter-American Commission on Human
Rights (IACHR), carried out by the Law Clinic of Public Interest of the Autonomous
Latin American University (CJIP UNAULA), which was derived from a Thematic Hea-
ring on 19 March 2015. The First Report shares the main components through which it
seeks to accredit the support required by the IACHR to strengthen the assertions against
the State of Colombia. Having a general description of its components, it addresses
disaster risk management as a collective right, it leads to the evolution of legislation
as a legal platform for expanded information on the reality of Human Rights of resett-
lement-process-prone populations; and finally it realizes the consolidated statistics on
the victims, which reveal the scenario of disaster risk management in the last fifteen
years, a retrospective that found in Mocoa a favorable scenario to backslide in terms of
violation of Human Rights.

Key words: Risk management, collective law, normative reconstruction, natu-
ral event.
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LA AVENIDA TORRENCIAL DE MOCOA, PUTUMAYO (EJEMPLO DE UNA RETROSPECTIVA SIN PUNTO
FINAL EN LA GESTION DEL RIESGO DE DESASTRES DETONADOS POR EVENTOS NATURALES?

INTRODUCCION

En la madrugada del viernes 1.2 de abril de 2017 el desbordamiento de
los rios Mulato, Mocoa y Sancoyaco arrasé 17 barrios de la capital del
departamento de Putumayo, sur de Colombia, reposicionando a nivel
nacional el debate sobre un tema que retrospectivamente configuraria
una secuencia ciclica, creciente y sin punto final para el ejercicio y pro-
teccion de derechos humanos en poblaciones vulnerables a catastrofes
detonadas por eventos naturales y el consiguiente reasentamiento en
nuevos territorios.

Una avenida torrencial, consistente en el crecimiento sin control de los
niveles de agua de una cuenca o microcuenca (Vargas Cuervo, 2017
citado en Bustamante Hernandez, 2017), fue la modalidad de evento
natural que hasta el 9 de abril dejaba en Mocoa mas de 300 fallecidos
(Bustamante Hernandez, 2017). Dicho evento es una de las mas de 10
modalidades que la Unidad Nacional de Gestion del Riesgo de Desas-
tres (UNGRD) introduce en el Sistema Nacional de Informacién para
la Gestion del Riesgo de Desastres (Ley 1523/2012, articulo 45) con el
fin de que sea un suceso conocido y comun que no debe sorprender,
por lo que en retrospectiva historica el caso de Mocoa reitera que el
panorama en el ejercicio y proteccion de los derechos humanos de las
poblaciones afectadas o vulnerables a estos eventos naturales se define
Ccomo muy preocupante:

(...) Sibien predecir el momento exacto en que ocurrira un evento como
este es casi imposible, la ciudad estaba advertida. Corpoamazonia y
la gobernacion del Putumayo ya habian hecho unos estudios de mo-
delamiento que sefialaban, con anticipacion, que este tipo de eventos
podian suceder con la magnitud en la que se dieron y con afectacion a
equipamientos colectivos como el acueducto y las subestaciones eléctri-
cas. (...) Varios municipios amazdnicos, incluido Mocoa, no han actua-
lizado su Plan de Ordenamiento Territorial (POT) (Paz Cardona, 2017).

Entre las distintas alertas y llamados de atencidn sobre la materia, exis-
te la audiencia tematica ante la CIDH del 19 de marzo de 2015, que fue
el escenario para controvertir el Informe de peticion sobre “Procesos de
reasentamiento de poblacion vulnerable en Colombia en el marco de procesos de
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reubicacion de poblacion desplazada, proyectos de desarrollo urbanistico, reno-
vacion urbana, y programas de prevencion y atencion del riesgo”, presentado
por la Alianza de Universidades por los Derechos Humanos', la Clinica
Juridica de la Corporaciéon Universitaria Lasallista, y la CJIP UNAULA.
Del Informe de peticion y de la audiencia tematica se desprendio el caso
clinico y el proyecto de investigacion Ejercicio de los derechos humanos en
procesos de reasentamiento poblacional a partir de la gestion del riesgo de de-
sastres por eventos naturales en Colombia, desde el cual se sustentan dos
informes de ampliacion y detalle para la CIDH, requerimiento elevado
por la Corporacion ya mencionada en la audiencia tematica.

Con respecto al componente metodoldgico, en ese sentido es impor-
tante advertir que nuestro proposito es exponer las estrategias y aspec-
tos de este orden relacionados con el proyecto de investigacion marco
que dio origen a este escrito.

En consecuencia, el proyecto que apoya el ejercicio clinico se nutre del
problema de investigacion que dentro del ejercicio metodologico de
la CJIP UNAULA es la concrecion y delimitacion de la realidad social
problematizada (problema social) luego traducida y localizada en los
dispositivos juridicos (problema juridico) particularizada en un objeto
de estudio que demanda y justifica su aprehension a través del método
cientifico. Para el Primer informe el problema de investigacion se defi-
ne en la pregunta: ;Cémo incide la gestion del riesgo de desastres por
eventos naturales en Colombia en el ejercicio de los derechos humanos
de las personas afectadas por procesos de reasentamiento poblacio-
nal? Para su desarrollo se construy6 una retrospectiva sobre la gestién
del riesgo de desastres por evento natural, toda vez que fuera de ser
una de las variables propuestas a la CIDH en el Informe de peticion,
ha sido una materia legalmente imperativa en cuanto al ordenamiento
territorial de departamentos y municipios en Colombia. Para la ejecu-
cion de la investigacion que soporta este trabajo se aplicd al interior de

! Integrada por la Universidad de Medellin, la Universidad de Antioquia, la Universidad
Pontificia Bolivariana y la Universidad Catdlica de Oriente, con el acompafiamiento de Usaid
(Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional) y de HED (Higher Education For
Development), de la Universidad de Minnesota.
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la CJIP UNAULA la estrategia metodoldgica de la enserianza clinica del
Derecho, a partir de una investigacion sustentada en un disefio mixto
o multimodal con alcances exploratorios y descriptivos, investigacién
documental y la sistematizacion cuantitativa de informacién levantada
en los 32 departamentos en el periodo 2000-2014 sobre trece (13) tipo-
logias de evento natural® y cinco (5) categorias asociadas a la vulnera-
cion de derechos humanos esenciales reconocidos en la Convenciéon
Americana de Derechos Humanos: muertos, heridos, desaparecidos,
personas registradas y familias registradas.

Metodoldgicamente se propone una descripcion valorativa sobre el or-
denamiento juridico e institucional, que se posiciond como plataforma
dogmatica para la evaluacion del contexto situacional relacionado con
los derechos humanos en poblaciones proclives a procesos de reasen-
tamiento por la ocurrencia de eventos naturales riesgosos. Como parte
del ejercicio descriptivo y cualitativo de la reconstruccion del marco
juridico institucional se explica la resefia de casos emblematicos deci-
didos por altas Corporaciones judiciales, en tanto instancias de cierre
jurisdiccional que han tenido la competencia para conocer y decidir
situaciones directamente vinculadas a derechos comprometidos con la
gestion del riesgo del desastre, asi como la reconstruccion de instru-
mentos internacionales que inciden de manera flexible pero creciente,
entre ellos, por ejemplo: la Resolucion 46/182 de la Asamblea General
de la Organizacion de las Naciones Unidas, la Conferencia Mundial
sobre Reduccion de los Desastres Naturales de Yokohama, la Cumbre
Mundial sobre el Desarrollo Sostenible, el Informe de la Conferencia
Mundial sobre la reduccién de los desastres-Hyogo, y el marco norma-
tivo de la Comunidad Andina.

El tercer segmento del Primer informe profundiza en el andlisis terri-
torial, construyendo una retrospectiva que sistematiza en los ultimos
quince anos los consolidados departamentales relacionados con los
muertos, heridos, desparecidos, personas y familias registradas como

2 Los eventos son: avalanchas, contaminacién, deslizamiento, erosién, granizadas, heladas,
inundaciones, marejadas, sequias, sismos, tormentas eléctricas, vendavales y erupciones volca-
nicas.
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victimas provocadas por 13 modalidades de evento natural, que ofrece
un consolidado estadistico nacional de atencion de riesgos de desas-
tres con base en la informacion consignada en la UNGRD, la cual fue
recolectada por dicha entidad a través de la Defensa Civil colombiana,
la Cruz Roja colombiana, el Sistema Nacional de Bomberos, los Comi-
tés Departamentales de Gestion de Riesgo de Desastres (CDGRD) y los
Comités Municipales de Gestion de Riesgo de Desastres (CMGRD).

Finalmente el Primer informe ofrece unas valoraciones que enfatizan
en el reconocimiento y proteccion de derechos humanos y la situacién
de derechos sociales, econdmicos, culturales, colectivos y del ambiente
sobre los sistemas de informacién en la gestion del riesgo; la gestion
del riesgo en la planeacion y el ordenamiento territorial; la incorpora-
cién del riesgo de desastres como un determinante para los planes de
desarrollo y los planes de ordenamiento territorial; la evolucion nor-
mativa de la gestion del riesgo, y sobre los consolidados estadisticos
departamentales en los ultimos quince anos.

La retrospectiva sobre la gestion del riesgo de desastres se constituye
no solo en el escenario que definio el ejercicio de los derechos humanos
en los procesos de riesgo, desastre y calamidad que posteriormente
motivaron procesos de reasentamiento de poblacion en Colombia, sino
en la plataforma a partir de la cual se levanta la segunda fase, centrada
en la proyeccién de las condiciones juridicas y politicas que las auto-
ridades competentes deben asegurar a través de instrumentos plani-
ficadores para el debido ejercicio de los derechos humanos, haciendo
que eventos como el ocurrido en Mocoa disminuyan hasta un nivel en
el cual el ejercicio de estos derechos ponga fin al ciclo de amenazas y
afectaciones a las poblaciones.

Sin embargo, el marco de los derechos humanos propuesto en la inves-
tigacion no es el punto central a desarrollar, sino que este texto, a partir
de un ejercicio descriptivo y valorativo de tipo documental, explica
las categorias (que son parte esencial de la ejecucion del proyecto de
investigacion) de “prevencion de desastres técnicamente previsibles”,
la normatividad nacional e internacional sobre la gestion del riesgo y
la explicacién de los eventos que constituyen desastres y riesgos. Asi,
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no obstante ser un ejercicio descriptivo, se trata de un resultado fun-
damental que arrojo la investigacion y pretendemos que sea conocido
por la comunidad académica.

Por otro lado, la referencia a Mocoa la incorporamos dentro de este re-
sultado de investigacion como marco factico donde las categorias que
abordamos cobran necesaria actualidad, es decir, consideramos que el
desastre ocurrido en esa capital nos exige reflexiones a la sociedad civil
e institucionalidad de cémo entender la gestion del riesgo y los com-
promisos y obligaciones que ello implica para salvaguardar la vida y
los derechos de las personas.

2. LAPREVENCION DE DESASTRES
TECNICAMENTE PREVISIBLES COMO UN
DERECHO COLECTIVO EN COLOMBIA

Segun Cardona (2005) “(...) muchas ciudades estan construidas sobre,
o contienen, sitios propensos a desastres (p. 2)” debido a tres razones:

Primero, las ciudades se fundaron en lugares peligrosos, porque en
esas época las ventajas de sitio se apreciaron mas que sus posibles ries-
gos (...) Segundo, El desarrollo de las ciudades no estaba conducido
por una cultura de la gestion del riesgo (...) y tercero, las ciudades tras-
pasaron lo que originalmente fueron sitios relativamente seguros (...)
(Cardona, 2005, p. 2).

La tragedia de Mocoa representa para todo el grupo poblacional de ese
municipio la vulneracion del derecho a la prevencion de desastres téc-
nicamente previsibles, e incorporado en la legislacion colombiana en el
literal 1 del articulo 4 de la Ley 472/1998. A partir de su reconocimiento y
amparo derechos como la vida, la salud, la seguridad, la vivienda digna,
el espacio publico y el ambiente sano dependen en su potencial de ga-
rantia efectiva, pero ja qué derecho se estd haciendo referencia? Un re-
sultado inicial que la CJIP UNAULA exalta en el Primer informe a la CIDH
es la naturaleza que la prevencién de desastres técnicamente previsibles
adquiere dentro del nuevo orden constitucional colombiano y los efec-
tos que genera para el reconocimiento y proteccion de otros derechos.
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Si bien no figura como un derecho expresamente positivado dentro de
la Carta Politica de 1991, la articulacion y afinidad material entre los
derechos colectivos y del ambiente, e incluso con los derechos sociales,
economicos y culturales, ha promovido una interconexion entre sus con-
tenidos que hace imposible parcelarlos y restringirlos, menos ante los
mandatos constitucionales del Estado social de derecho, que vela por las
garantias basicas de sus contenidos prestacionales en la poblacion.

A partir de la definicion legal, la gestion del riesgo (Ley 1532/2012, arti-
culo 1) se entiende como el proceso social destinado a la formulaciéon
y evaluacion de politicas, estrategias, planes y programas, entre otros,
para el conocimiento, reduccion y manejo de los riesgos con el propo-
sito de contribuir a la seguridad y bienestar de las personas y las comu-
nidades. Lo anterior permite una mejor comprension de las garantias
y estrategias que implican esa gestion del riesgo y las formas técnicas
que se pueden implementar para poder establecer las estrategias de
proteccion de derechos.

En ese sentido, la gestion del riesgo del desastre es asumida como to-
das las obligaciones y estrategias radicadas en el Estado para prevenir y
mitigar la ocurrencia de eventos naturales o humanos no intencionales
que afecten o pongan en riesgo inminente la vida e integridad de las per-
sonas, y que se representa en acciones de mejoramiento en la adecuada
utilizacion de los recursos naturales y en general procedimientos de dis-
minucion de riesgos por via de sostenibilidad ambiental y prevencion
de eventos catastroficos que afecten a la poblacion y el ecosistema.

La prevencion de desastres técnicamente previsibles es la concrecidon
juridico- normativa de la garantia colectiva que se debe desprender
de la gestion del riesgo de desastres como expresion de la funcion ad-
ministrativa y de la responsabilidad que recae sobre la comunidad en
general si se tiene presente que los desastres pueden ser detonados por
eventos naturales, pero asi mismo es un mandato constitucional y legal
asumir su prevencion desde la corresponsabilidad. A partir del articu-
lo 8 de la Constitucion es responsabilidad compartida entre el Estado y
las personas proteger las riquezas naturales, y bajo la Ley 1523/2012, la
gestion del riesgo es igualmente una responsabilidad compartida entre
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autoridades y habitantes del territorio (articulo 2), para cuyo ejercicio
se prevén los principios de coordinacion, concurrencia y subsidiarie-
dad (articulo 3, nros. 12, 13 y 14).

Por su parte, la exposicidn, que segun el articulo 4, numeral 10, de la Ley
1523/2012 “se refiere a la presencia de personas, medios de subsistencia,
servicios ambientales y recursos econdmicos y sociales, bienes cultura-
les e infraestructura que por su localizacion pueden ser afectados por la
manifestacién de una amenaza”, devela como la localizacién es un pa-
rametro para identificar y prevenir la vulnerabilidad, y con ello el riesgo
del desastre. En ese sentido, la localizacién debe ser una directriz para la
elaboracion de politicas preventivas de asentamientos poblacionales, y
también de los procesos de reubicacion, que de la misma manera han de
postularse como un determinante de superior jerarquia que debe guiar
la elaboracién y adopcién de instrumentos de planeacion del ordena-
miento territorial en temas de localizacion demografica.

Con lo anterior, el derecho colectivo a la prevencion de desastres téc-
nicamente previsibles es un ejemplo de los contenidos amplificadores
y relacionales de objetos juridicos de proteccion constitucional a partir
de los cuales se consolidan derechos prestacionales que exigen condi-
ciones de justiciabilidad. Por tanto, ha tenido como nicho de formacién
y consolidacion los derechos asociados con el goce a un ambiente sano,
y este ultimo ha estado fuertemente incidido por los consensos inter-
nacionales que desde la década de los afios setenta han promovido la
aparicion y desarrollo de normativa interna en los Estados para ase-
gurar el reconocimiento, proteccion y defensa del goce a un ambiente
sano en el cual se fue desarrollando la gestion del riesgo de desastres
como variable de la cual también depende dicho goce.

En este sentido, los desastres son riesgos incorrectamente atendidos.
Todo riesgo estd constituido socialmente, aun cuando el evento fisico
con el cual se asocia sea natural (Lavell, 2000; Cardona, 2004).

Existe cada vez mas conciencia de que los desastres no son eventos
de la naturaleza per se, sino el resultado de la aplicacion de estilos o
modelos inapropiados de desarrollo que no consideran la interrelacién
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sociedad-naturaleza, y se manifiestan en condiciones de vulnerabili-
dad creciente (Campos, Niels, Diaz y Rubiano, 2012).

De esta manera, ubicar en Colombia la construccion de una identidad
particular sobre el derecho colectivo a la prevencion de desastres téc-
nicamente previsibles conlleva diferenciar dos escenarios sobre la evo-
lucion de la gestion del riesgo de desastres. El primero, posiciona la
gestion del riesgo dentro de la evolucion de las disposiciones interna-
cionales dirigidas al goce de un ambiente sano, esto es, las dimensiones
adquiridas como un componente y modalidad para el reconocimiento,
proteccion y defensa del ambiente sano, careciendo de un desarrollo
auténomo e independiente. Este primer escenario se representa en la
Declaraciéon de Estocolmo de 1972, la Carta Mundial de la Naturaleza
de 1982, y la Declaracion de Rio de Janeiro de 1992, las cuales promo-
vieron legislacion interna como las normas del Decreto 1355/1970, de
la Ley 9/1979, 1a Ley 46/1988 y el Decreto Ley 919/1989. El segundo da
cuenta de la gestion del riesgo de desastres como un objeto juridico de
proteccion, que si bien no se desprende y aisla de otros derechos, es
reconocido de manera auténoma, lo que no solo procura facilitar su
justiciabilidad de manera particular, sino que contribuye a la especiali-
zacion de los contenidos de otros derechos prestacionales, y con ello, a
la determinacion de las obligaciones del Estado y demas actores nacio-
nales para su debida atencidn y garantia. Este escenario se representa
principalmente en las Conferencias Mundiales de la Organizacién de
las Naciones Unidas: Yokohama 1994, Hyogo 2005 y Sendai 2015.

La prevencion de desastres técnicamente previsibles como garantia
juridica colectiva de la gestion del riesgo de desastres cuenta con un
soporte constitucional. Adicional a la obligacién del Estado de “pro-
mover la prosperidad general y garantizar la efectividad de los princi-
pios, derechos y deberes consagrados en la Constitucion;” y “proteger
a todas las personas residentes en Colombia, en su vida, honra, bienes,
creencias, y demas derechos y libertades, (...)” (articulo 2), se articula
y correlaciona con el derecho colectivo a gozar de un ambiente sano
(articulo 79), y del articulo 80 se desprende como componente de las
obligaciones especiales conferidas al Estado, adhiriéndose especifica-
mente a las relacionadas con planificar el manejo y aprovechamiento
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de los recursos naturales para garantizar su desarrollo sostenible, su
conservacion, restauracion o sustitucion; prevenir y controlar los fac-
tores de deterioro ambiental, imponer las sanciones legales y exigir
la reparacion de los dafios causados al ambiente. En los desarrollos
jurisprudenciales de la Corte Constitucional sobresalen dichas obliga-
ciones sin que con ello se excluya la corresponsabilidad que cabe a la
sociedad civil y al sector productivo:

i) Proteger su diversidad e integridad, ii) salvaguardar las riquezas na-
turales de la Nacion, iii) conservar las areas de especial importancia
ecologica, iv) fomentar la educacion ambiental, v) planificar el mane-
jo y aprovechamiento de los recursos naturales para asi garantizar su
desarrollo sostenible, su conservacion, restauracion o sustitucion, vi)
prevenir y controlar los factores de deterioro ambiental, vii) imponer
las sanciones legales y exigir la reparacion de los dafios causados al
ambiente; y viii) cooperar con otras Naciones en la proteccion de los
ecosistemas situados en las zonas de frontera (Corte Constitucional,
2010, C-595).

Ademas, el articulo 215 prevé el estado de excepcion por alteracion del
orden econdmico, social y ambiental, para intervenir en graves situa-
ciones de desastres naturales o catastrofes humanas, como se declar6
en Mocoa, mientras que el articulo 339 exige incorporar en los planes
de desarrollo las estrategias estatales en asuntos ambientales, y dentro
de ellas estd la disposicion que compromete al Sistema Nacional de
Planeacién con la gestion del riesgo del desastre, y a la luz de la Ley
1523/2012, con la Politica Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres
y el Sistema Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres (SNGRD).

En este sentido, no solo hacen parte de las garantias primarias (Fe-
rrajoli, 2002, p. 25) en cuanto a la abstencion y prestacion del Estado
los derechos civiles, politicos, econdmicos, sociales y culturales, sino
también aquellos radicados en la generalidad bajo la forma de cohe-
sion social, como sucede con la prevencion de desastres técnicamente
previsibles, para fortalecer el Estado democratico, la preservacion del
ambiente y el control hacia las acciones y omisiones de los agentes del
Estado, lo que encierra una idea-principio en su proteccion y ejercicio.
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El derecho colectivo a la prevencion de desastres técnicamente previsi-
bles define entonces la relacion juridica que se produce entre la gestion
del riesgo del desastre y la concepcion teleoldgica de los derechos co-
lectivos como garantia impersonal-colectiva. Sobre la gestion del ries-
go de desastres Gustavo Wilches Chaux (2010) afirma que de querer
perseguir la gestion radical del riesgo de manera que se aporte a la
permanencia del ser humano en la Tierra, lo que exige intervenir las
causas de los riesgos que se transforman en desastres, se deben abor-
dar cuestionamientos como: ;Qué somos? ;Quiénes somos? y ;Para
qué nos encontramos en la Tierra?, interrogantes que nos trasladan a
las razones de por qué existimos en determinados territorios como se-
res con una sinigual capacidad de adaptacion a los cambios.

Wilches Chaux (2010) propone: ;Como formar parte del sistema inmu-
noldgico del territorio y de la Tierra como factores constructores de re-
siliencia, en lugar de constituir amenazas que activan y que deben ser
eliminadas por ese mismo sistema inmunologico? (p. 3). Su respuesta
parte de la entropia’, y es asi en la medida que el individuo expulsa
entropia al medio del que, a su vez, toma los insumos para generar su
propio orden interno. En dicho intercambio mientras el individuo lo-
gre mantener el desequilibrio dindmico con el entorno representado en
la exteriorizacion de la entropia y la alimentacion del medio, se man-
tendrd vivo. Pero el autor advierte que la alteracion al desequilibrio
dindmico que permite la vida humana se presenta en el momento en
que el hombre decide construir su propio orden, en la medida que la

* Leopoldo Garcia-Colin (1989) acudiendo a Jerome Rifkin (1981) reconoce que la entropia es:
“(...) laley suprema de la naturaleza que gobierna todo cuanto hacemos. La entropia nos dice por
qué nuestra concepcion actual del mundo esta resquebrajandose y qué es lo que la remplazara”
(p. 5). Igualmente reconoce como acepciones vélidas las provenientes de Carnor (1842) y Clausius
(1854) que la explican como “una medida de la disponibilidad de un sistema para convertir el calor
en trabajo” (p. 5); de Maxwell (1860) y Boltzmann (1872) como “una medida del desorden molecular
proveniente de la interpretacion molecular de los fendmenos macroscopicos que exhiben un siste-
ma como un gas, un sélido o un liquido” (p. 5); y como “una medida de una cantidad que establece
la direccion en el tiempo que exhiben los procesos naturales y que ahora se denotan como procesos
irreversibles” (p. 5). Maria Gallardo Gomez explica: “Coloquialmente puede considerarse la entro-
pia como la medida del desorden de un sistema, de su homogeneidad”. Vicente Roca Agujetas (p.
31) sostiene que la entropia “mide el grado de desorden de la materia o, lo que es lo mismo, aquella
energia no utilizable, no ttil para la realizacién de un determinado trabajo” (p. 7).
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entropia que genera llega a la naturaleza como sistema jerarquicamen-
te superior, lo que genera entropia en el territorio donde el hombre se
despliega. La naturaleza es receptora de la entropia, la cual se acumula
en la Tierra, que como organismo vivo, no tiene la misma capacidad de
expulsarla a un espacio exterior, lo que demanda para ella una resilien-
cia que mantenga su capacidad evolutiva-adaptativa.

En ese sentido, Wilches Chaux (2010) expone que los procesos de ex-
pulsién de energia de la naturaleza son una salida de entropia a un te-
rritorio determinado, lo que el hombre lee como una entropia invasora
que altera el orden social y su proyecto de vida. Lo anterior moviliza
la reconstruccion, que para Wilches Chaux (2010) es “la expulsién de
la entropia con miras al restablecimiento del orden perdido” (p. 5), a
partir de lo cual cuestiona si el hombre comprende que las expulsiones
de energia que hace la naturaleza conlleva (...) la construccion de un
nuevo orden humano en respuesta a la entropia que fue introducida
justamente por las actividades humanas en un territorio determinado.

La expulsion de entropias de parte del territorio en el cual se asientan
los seres humanos terminan siendo desastres debido a que la natura-
leza responde de manera enferma ante las imposiciones y alteracio-
nes generadas por el orden humano. Esto explica que Wilches Chaux
(2010) sostenga como respuesta a esta alteracion: “Yo puedo permane-
cer en este ecosistema en la medida en que yo y las actividades que yo
llevo a cabo, nos convirtamos en recursos y servicios para el ecosiste-
mas, no viceversa” (p. 8). El problema es que la naturaleza ha venido
incrementando cada vez mds sus dindmicas de expulsion de energia, y
el hombre se ve cada vez mas inadaptado a esas expulsiones.

En ese orden, el asentamiento y localizacion demografica es un factor
de incidencia creciente para la gestién del riesgo de desastres en el
territorio, y aun mas, los procesos no planificados de asentamiento de
poblaciones desplazadas por desastres detonados por eventos natura-
les. Por consiguiente, “(...) muchas ciudades estan construidas sobre,
o contienen, sitios propensos a desastres (...)”, debido a tres razones:
“Primero, las ciudades se fundaron en lugares peligrosos, porque en
esas época las ventajas de sitio se apreciaron mas que sus posibles ries-
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gos (...). Segundo, el desarrollo de las ciudades no estaba conducido
por una cultura de la gestion del riesgo (...) y tercero, las ciudades
traspasaron lo que originalmente fueron sitios relativamente seguros
(...) (Cardona, 2005, p. 2).

De lo anterior que para desarrollar capacidades suficientes para en-
frentar los reasentamientos de poblacion generada por los desastres
detonados por eventos naturales, resulte preciso acoger la gestion del
riesgo de desastres primordialmente a partir de las categorias de ries-
go y de desastre, las cuales son manifestaciones del fenémeno de la cri-
sis, evidenciando el riesgo una crisis potencial y los desastres una crisis
actual, abarcando ambos tanto peligros como oportunidades (Wilches-
Chaux, 1998, p. 2).

Como se desprende de Cardona (2005) un desastre implica la ocurren-
cia de una situacion que afecta la vida de una poblacién que no esta en
capacidad de resistir o autorreparar aquello que se encuentra implica-
do en el evento desastroso, lo que hace referencia a la vulnerabilidad
que presenta una determinada poblacion en un territorio especifico,
esto es, la anormalidad trascendental a la que se ven enfrentados y su
baja capacidad de resiliencia y autopoiesis. Esta orientacion es recogi-
da por el actual SNGRD (Ley 1523/2012, articulos 4, 8) cuando explica
el desastre como resultado de un evento natural o antropogénico no
intencional ocurrido por las condiciones de vulnerabilidad que altera
de manera intensa las condiciones normales de funcionamiento social.

Por su parte, el riesgo presenta relevancia en tanto hablamos de la
amenaza de desastre que se genera, una amenaza inminente, con vir-
tualidad real de una materializacion a futuro de determinada catastro-
fe detonada por un fendmeno natural, por lo que el riesgo del desastre
implica un ejercicio primordialmente preventivo del cual se desprende
una posible vulneracion de derechos de las comunidades afectadas por
la ocurrencia de un desastre detonado por un fendémeno natural como
consecuencia de una inadecuada ejecucion de las funciones, compe-
tencias, acciones y deberes estatales y civiles de tipo legal y constitu-
cional para la prevencion de dichos riesgos. De alli que se trate de “un
peligro que puede acontecer con una cierta probabilidad en el futuro y
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del que no comprendemos totalmente sus causas o estas no se pueden
controlar de forma absoluta” (Hart, 2011, citado en Zango, 2011, p. 5).

Cuando se acaba la confianza de seguridad que brinda la figura del
Estado a las personas, la determinabilidad del riesgo direcciona la per-
cepcion de los ciudadanos en su accionar de cara a la amenaza que
les sobreviene. Asi lo explica Beck (2002): “El concepto de riesgo, por
tanto, caracteriza un peculiar estado intermedio entre la seguridad y
la destruccion, en el que la percepcion de los riesgos que nos amenaza
determina el pensamiento y la accion” (p. 214). En este sentido se pien-
sa entonces el riesgo en términos de realidad o de materializacién en
lo social, entrelazando dos situaciones que histéricamente se hallaban
polarizadas, el dualismo entre la naturaleza y la cultura®.

En concordancia con lo anterior, el riesgo es tanto una proposicion fac-
tica como valorativa, o algo que le es intermedio, como lo determina
Beck (2002) una “moralidad matematizada”, dado que en este sentido
“los riesgos se refieren directa e indirectamente a definiciones y estan-
dares culturales de una vida tolerable o intolerable” (p. 218); por lo
tanto, dichas proposiciones solo pueden determinarse por medio de
una relacion interdisciplinar que incluye un saber o conocimiento téc-
nico y un (re)conocimiento de percepciones y normas culturales. En el
caso de la legislacion colombiana, la Ley 1523/2012 define el riesgo de
desastres como “danos o pérdidas potenciales que pueden presentarse
debido a los eventos fisicos peligrosos de origen natural, socionatural
tecnoldgico, biosanitario o humano no intencional, en un periodo de
tiempo especifico y que son determinados por la vulnerabilidad de los
elementos expuestos; (...)”, derivando el riesgo como el resultado de la
sumatoria de amenaza y vulnerabilidad.

Las dos categorias a partir de las cuales se acoge la gestion del riesgo
de desastres encuentran en Colombia la mas reciente definiciéon en la
Ley 1523/2012:

“Entiéndase en la separacion de estos dos mundos, como lo expresa Ulrich Beck, el descono-
cimiento de la civilizacién en la que construimos, actuamos y vivimos.
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(...) Proceso social de planeacion, ejecucion, seguimiento y evaluacion
de politicas y acciones permanentes para el conocimiento del riesgo y
promocién de una mayor conciencia del mismo, impedir o evitar que
se genere, reducirlo o controlarlo cuando ya existe y para prepararse
y manejar las situaciones de desastre, asi como para la posterior re-
cuperacidn, entiéndase: rehabilitacion y reconstruccion. Estas acciones
tienen el propdsito explicito de contribuir a la seguridad, el bienestar
y calidad de vida de las personas y al desarrollo sostenible (Ley 1523/
2012, articulos 4, 11).

Por ello la gestion del riesgo de desastres se asume en Colombia como
todas las obligaciones, estrategias, dispositivos y mecanismos radica-
dos principalmente en el Estado para prevenir la ocurrencia de eventos
naturales o humanos no intencionales que afecten o pongan en riesgo
inminente la vida e integridad de las personas y que se represente en
acciones de mejoramiento en la adecuada utilizacion de los recursos
naturales y en generar procedimientos de disminucion de riesgos por
via de sostenibilidad ambiental y la prevencion de eventos catastrofi-
cos que afecten a la poblacion y el ecosistema.

Para el caso de Colombia, dichos mecanismos o dispositivos deben
perfilarse teniendo en cuenta, segiin Cardona (2005, p. 5):

a) Conocimiento sobre la dindmica, la incidencia, la causalidad y la
naturaleza de los fendmenos que pueden convertirse en amena-
za y de la vulnerabilidades sobre dichos eventos.

b) El estimulo y promocion de diversos mecanismos y acciones ade-
cuadas para la reduccién de las condiciones de riesgo existente
incluyendo instrumentos de ordenamiento territorial, reasen-
tamiento humano, recuperacién y control ambiental, refuerzo
de estructuras, construccion de infraestructura de proteccion
ambiental, diversificacion de estructuras productivas, fortaleci-
miento de los niveles organizacionales, etc.

c) Capacidades de predecir, pronosticar, medir y difundir informa-
cién fidedigna sobre cambios continuos en el ambiente fisico y
social y sobre todo la inminencia de eventos dafiinos, destructi-
vos y desastrosos.
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d) Mecanismos de preparacion de la poblacién, de instituciones y
organizaciones para enfrentar casos inminentes de desastres y
para responder eficazmente después del impacto de un determi-
nado suceso fisico, en el marco de esquemas que fortalezcan y
aprovechan las habilidades de la poblacion.

e) Mecanismos que garanticen la instrumentacion, organizacion y
control eficaz de esquemas de rehabilitacién y reconstruccion
que consideren, entre otras cosas, la reduccion del riesgo en las
zonas afectadas.

f) La reduccion en prospectiva del riesgo en futuros proyectos, a
través del fomento de la incorporacion [(...) de su] analisis en los
procesos de toma de decisiones y de inversiones y la utilizacion
de mecanismo de ordenamiento del territorio, de control sobre
construcciones, de gestion ambiental, etc.

g) El fomento de procesos educativos a todo nivel que garanticen
un entendimiento mas adecuado del problema de riesgo y de las
opciones para su control, reduccién y modificacion.

El cumplimiento de las obligaciones estatales a través de acciones adminis-
trativas encaminadas a prevenir riesgos naturales, y superar, conforme
a los términos principialisticos que orientan la funcién administrativa
en Colombia (articulo 209) y los propios del SNGRD, la situaciones de
catastrofe detonadas por eventos naturales que vulneren o amenacen
de manera inminente derechos humanos, exige acciones efectivas de
planeacion y mejoramiento de los recursos naturales y del territorio,
la aplicacién de las politicas, regulaciones y procedimientos para la
comprension, prevencion y mitigacion de los riesgos a partir del para-
digma de la sustentabilidad ambiental, procurando las garantias de la
seguridad y el bienestar, gracias a que se contrarresta la vulnerabilidad
de la poblacion y se potencia su resiliencia desde ejercicios participa-
tivos, pero también politicas, regulaciones y procedimientos para ase-
gurar el debido ejercicio de los derechos humanos en las poblaciones
sujetas a procesos de reasentamiento por causa de eventos naturales.
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Estos elementos que se desprenden de la gestion del riesgo de desas-
tres detonados por eventos naturales son contenidos axioldgicos del
objeto juridico colectivo, el cual configura “una categoria de los derechos
humanos, que se entienden como las facultades que tienen grupos de personas
para construir sus diferentes mundos de relaciones individuales y colectivas,
de acuerdo con sus prdcticas sociales, sus vidas en comunidad y sus necesi-
dades” (Defensoria del Pueblo, 2011). Los citados contenidos dan lugar a un
derecho cuya titularidad se radica en cabeza de una colectividad mas no en
una persona determinada, amparada por la innegable subjetividad colectiva
frente al tema de la titularidad tanto sociologica®, politica® y juridica’; ademds
de un derecho del que se desprende una interdependencia con otros derechos,
y tiene cardacter de indivisibilidad, ya que en la vulneracion de alguno de estos
de manera concomitante existe la posibilidad de estar afectando algiin derecho
individual (Defensoria del Pueblo, 2011).

El reconocimiento constitucional de la gestion del riesgo de desastres
no solo asegura una nueva dimension del tratamiento de la materia
a la luz del Estado social de derecho con el cumplimiento de las obli-
gaciones a su cargo, sino que le postula una esfera de actuacion que
por su desarrollo y madurez alcanzo los umbrales del reconocimiento
constitucional, a través del cual formalmente se garantizé el recono-
cimiento de un derecho que abarca un interés difuso o impersonal, a
la vez que estd intimamente correlacionado con otros bienes juridica-
mente amparables de las poblaciones en su territorio.

Tan solo el reconocimiento legal de la prevencion de desastres técnica-
mente previsibles como derecho colectivo segin Lopez, Bateman, Ven-
goechea & Lopez (2009), siguiendo a Kymlicka (2001) hace del objeto
juridico de proteccion un “derecho de un grupo a limitar las libertades de
sus propios miembros en nombre de la solidaridad de un grupo o de la pureza
cultural”, o “al derecho de un grupo a limitar el poder politico o econdmico

® Titularidad socioldgica en tanto hablamos, por ejemplo, de los Estados, pueblos, regiones, or-
ganizaciones internacionales, iglesias, sindicatos, partidos politicos, entre otros.

¢ Titularidad politica en tanto hablamos, por ejemplo, de etnias o naciones.

7 Titularidad juridica en la medida en que hablamos, por ejemplo, de entidades como conjunto
de bienes y personas.
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ejercidos sobre dicho grupo por la sociedad de la que forma parte con el objeto
de asegurar que los recursos y las instituciones de que depende la minoria, no
sean vulnerables a las decisiones de la mayoria (pp. 27-29)”. Por consiguien-
te, en tanto derecho colectivo, la prevencion de desastres técnicamente
previsibles se asume como una meta colectiva, o sea, la “particularizacion de
la posicion juridica del colectivo” (Arango, 2005, p. 84) determinante en las
acciones positivas del Estado en procura de salvaguardar el interés general.

Desde los alcances descritos la gestion del riesgo de desastres supera
la dimension de la funcion administrativa concentrada en el ejercicio
de las competencias legales para la prestacion del servicio publico que
demanda la prevencidn, mitigacion, reaccidon y atencién a las situa-
ciones de riesgo, a una dimension en la que como derecho colectivo
se ampara en la obligacion prestacional que tiene el Estado con el re-
conocimiento y la garantia de intereses difusos o colectivos, aunando
ademas la garantia de proteccion judicial a través de una accion cons-
titucional. Ello hace que la gestion del riesgo sea entendida como una
debida intervencion del Estado dirigida a garantizar la proteccion y
seguridad de todos sus habitantes, a nivel local, regional o nacional,
con el fin de lograr la salvaguarda de unas condiciones minimas de
vida, de un bienestar social y de un desarrollo sostenible sobre todo en
contexto complejos, desiguales y socialmente diversos caracterizados
por la vulnerabilidad de los habitantes en el territorio.

Siguiendo a Cardona (2005) la gestion del riesgo en la que se enmarca
la prevencion de desastres técnicamente previsibles como derecho co-
lectivo, se plantea desde dos vias: por un lado, las causas y fendmenos
que producen riesgos se deben a errores y confusiones en su prevision
y entendimiento del territorio y los modelos de gestion, al no considerar
la planeacion territorial y la planeacion del desarrollo consciente de es-
tos fendmenos. Igualmente a las inapropiadas dindmicas de expansion
urbana y la ausencia de compromiso técnico y politico de los entes esta-
tales para asumir la problematica, lo que implica, en definitiva, un riesgo
para el derecho colectivo. Por otra parte, es importante que las autorida-
des encargadas de la gestion del riesgo y la mitigacion y adaptacion al
cambio climatico tomen decisiones que prevean riesgos futuros y eviten
inversiones de alto costo que puedan resultar ineficientes o incluso agra-
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vantes de los efectos generados por los desastres detonados por eventos
naturales. Ello obliga a comprender y trabajar con experticia sobre las
condiciones de vulnerabilidad, en la medida que la gestién adecuada
constituye el contenido de la obligacion clara y determinada dentro de la
configuracion de la gestion del riesgo como derecho colectivo, que exige
estructurar estrategias que atiendan las amenazas y eliminen la vulne-
rabilidad de forma eficiente y preventiva en favor de la comunidad en
términos colectivos y difusos (Corte Constitucional, 2011, T-041).

El cumplimiento de esa funcion arrastra un sistema complejo de 6rga-
nos, acciones, metodologias y conceptos para la prevencion de los de-
sastres que ponen en riesgo los derechos humanos de los habitantes de
zonas afectadas por eventos naturales riesgosos, lo que conduce a varios
de los resultados obtenidos a partir de la reconstruccion normativa y su
correspondiente valoracion; en otras palabras, la gestion del riesgo de
desastres como derecho colectivo de tipo prestacional ha demandado
una plataforma juridica e institucional para enfrentar la vulnerabilidad
de la poblacién en el territorio, y con ello, el debido ejercicio de los de-
rechos humanos.

3. EVOLUCION NORMATIVA INSTITUCIONAL DE
LA GESTION DEL RIESGO DE DESASTRES

Un segundo resultado que la CJIP UNAULA pone de presente a la CIDH
se centra en la experticia del Estado colombiano sobre la gestion del
riesgo de desastres a la luz de la creciente y cualificada evolucion de
su escenario normativo institucional. El resultado no solo agudiza el
panorama de la ocurrencia de la tragedia del municipio de Mocoa por
una avenida torrencial abiertamente previsible desde las posibilidades
institucionales y normativas adscritas al SNGRD de la Ley 1523/2012,
sino que ademas devela un cuestionable panorama del sector admi-
nistrativo descentralizado a nivel nacional en el que la retrospectiva
de vulnerabilidad que caracteriza el ejercicio de los derechos humanos
parece no tener una perspectiva diferente a la ocurrida en Mocoa.

Hemos dicho que el reconocimiento constitucional del derecho a la
prevencion de desastres técnicamente previsibles conlleva a diferen-

164 REVISTA DE DERECHO, UNIVERSIDAD DEL NORTE, 50: 203-228, 2018
ISSN: 0121-8697 (impreso) « ISSN: 2145-9355 (on line)



LA AVENIDA TORRENCIAL DE MOCOA, PUTUMAYO (EJEMPLO DE UNA RETROSPECTIVA SIN PUNTO
FINAL EN LA GESTION DEL RIESGO DE DESASTRES DETONADOS POR EVENTOS NATURALES?

ciar en Colombia dos escenarios sobre la evolucion de la gestion del
riesgo de desastres: uno internacional y otro nacional. En el primero,
inicialmente se aprecia una gestion del riesgo amparada en la evolu-
cion de las disposiciones para el goce de un ambiente sano, y el segun-
do, da cuenta de una gestion del riesgo como un objeto juridico de pro-
teccidon auténomo y particular. En el nacional se aprecia una evolucién
normativa e institucional dividida en tres momentos.

En el escenario internacional se abordan distintos dispositivos con in-
cidencia en el orden interno a partir de la relacién que se teje entre
el instrumento internacional y la gestion del riesgo de desastres. En
primer lugar se indagaron instrumentos bajo los cuales la gestion del
riesgo de desastres ha tenido una evolucién al amparo del goce a un
ambiente sano, comenzando con la Declaracion de Estocolmo 1972,
que reconoce como principio de conviccién comun para los Estados:
“Como parte de su contribucién al desarrollo econdmico y social, se
debe utilizar la ciencia y la tecnologia para descubrir, evitar y comba-
tir los riesgos que amenazan al medio, para solucionar los problemas
ambientales y para el bien comtn de la humanidad”. Lo anterior se tra-
duce en un referente para el desarrollo juridico en materia ambiental, y
de manera especial para la gestion del riesgo del desastre, pues a pesar
que se trata de una disposicion lata o flexible a la luz del articulo 93 de
la Constitucion de 1991, su efecto en el ordenamiento es recalcada por
la Corte Constitucional, como sucede, por ejemplo, en las sentencias
C-595 de 2010, la T-411 de 1992 y T-724/2011.

De la misma declaracion se desprende la planificacion ambiental como
un deber para el Estado, desde el cual se hace posible elaborar una
plataforma cultural para generar un desarrollo aproximado a la sos-
tenibilidad a partir de una prevision sistemadtica en lo organizacional,
funcional, administrativo, e incluso en lo participativo, tal como se
aprecia en los principios 13 y 14. El principio 15 contempla aplicar la
planificacion “a los asentamientos humanos y a la urbanizacion con
miras a evitar repercusiones perjudiciales sobre el medio ambiente y
a obtener los maximos beneficios sociales, econdmicos y ambientales
para todos.” Con él se fija un soporte para combatir uno de los fendme-
nos, sino el mas incidente, de la generacion de vulnerabilidad al riesgo

REVISTA DE DERECHO, UNIVERSIDAD DEL NORTE, 50: 203-228, 2018 165
ISSN: 0121-8697 (impreso) « ISSN: 2145-9355 (on line)



JORGE EDUARDO VASQUEZ SANTAMARIA, MARTHA ISABEL GOMEZ VELEZ,
HERNAN DARIO MARTINEZ HINCAPIE

del desastre, como es el crecimiento de algunas ciudades producido
por procesos demograficos complejos que hacen del urbanismo una
prioridad para las agendas de gobierno.

La Carta Mundial de la Naturaleza de 1982 dispone entre las funciones
a los Estados que “en la planificacién y realizacidon de las actividades
de desarrollo social y econdmico, se tendra debidamente en cuenta el
hecho de que la conservacion de la naturaleza es parte integrante de
esas actividades”, lo que para el caso de Colombia ha debido represen-
tar la incorporacion de la gestion del riesgo del desastre en los planes
de desarrollo como instrumentos de planeacion. Igualmente prevé que
“al formular planes a largo plazo para el desarrollo econdmico, el cre-
cimiento de la poblaciéon y el mejoramiento de los niveles de vida se
tendrd debidamente en cuenta la capacidad a largo plazo de los siste-
mas naturales para asegurar el asentamiento y la supervivencia de las
poblaciones consideradas, reconociendo que esa capacidad se puede
aumentar gracias a la ciencia y la tecnologia” (p. 47). Se estan asi rei-
terando los propdsitos de Estocolmo de 1972, en el sentido de contar
con un suficiente y acreditado reconocimiento y comprension de las
condiciones de los componentes naturales y ecosistémicos del territo-
rio como lineamiento para la ejecucion de politicas destinadas a garan-
tizar el bienestar de la poblacion. Finalmente, dispuso la “asignacion
de partes de la superficie terrestre a fines determinados y se tendran
[(...) muy] en cuenta las caracteristicas fisicas, la productividad y la di-
versidad bioldgica y la belleza natural de las zonas correspondientes”,
dimension que hoy justifica la declaratoria de suelos de proteccién por
reunir caracteristicas de riesgo no mitigable.

De la Declaracion de Johannesburgo de 2002 se desprendi6 el Plan de
Accion sobre la Proteccion y Gestion de la Base de Recursos Naturales
del Desarrollo Econdmico y Social. En €l, la primera de las estrategias
se concentra en el recurso hidrico, que para la gestion del riesgo de
desastres impone la tarea de intensificar las actividades de prevencion
de la contaminacidén del agua, al tiempo que contempla la elaboracién
de planes de gestion integrada y aprovechamiento eficiente de los re-
cursos hidricos, y propone acudir a todos los instrumentos normati-
vos disponibles para adoptar un enfoque integrado de la ordenacién
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de cuencas hidrogréaficas; elaborar programas para mitigar los efectos
de los fendmenos de extrema gravedad relacionados con el recurso, lo
que se debe traducir en la debida planeacion de eventos como inunda-
ciones, marejadas, avenidas torrenciales y sequias.

A su vez, como se indica en Vasquez, Gomez y Martinez (2017) la De-
claraciéon de Rio de Janeiro de 1992, a diferencia de las disposiciones
ambientales de las décadas anteriores, definio el deber de “(...) notificar
inmediatamente a otros Estados de los desastres naturales u otras si-
tuaciones de emergencia que puedan producir efectos nocivos subitos
en el medio ambiente de [(...) alguno de esos Estados]. La comunidad
internacional deberd hacer todo lo posible por ayudar a los Estados
que resulten afectados.” Si bien la Declaracion de Principios tiene un
cardcter laxo no fue omitida por el Estado colombiano, y se constituye
en una fuente promotora de un desarrollo especializado de la gestién
del riesgo en el &mbito nacional al cual Colombia se acogio.

Posteriormente se abordaron disposiciones en las cuales la gestion del
riesgo de desastres cuenta con un desarrollo particular y auténomo.
La Resolucion 44/236 de 1989 acogi6 el Marco Internacional de Acciéon
para el Decenio Internacional para la Reduccion de los Desastres Natu-
rales, a partir del cual la Asamblea General vio la necesidad de mejorar
la eficiencia de los esfuerzos colectivos internacionales en la prestacion
de asistencia humanitaria debido a la preocupacion de la situacion de
las victimas de desastres y situaciones de emergencia. La resolucién
se divide en un conjunto de principios rectores y disposiciones para la
prevencion, preparacion, capacidad contingente, llamamientos unifi-
cados, coordinacion, cooperacion, liderazgo, y transicion del socorro a
la rehabilitacion y el desarrollo.

Desde la Conferencia Mundial sobre Reduccion de los Desastres Na-
turales: Yokohama 1994 resultaron un total de tres resoluciones, de las
cuales es de significativo valor la nimero uno, dedicada a las directri-
ces para la prevencion de los desastres naturales, la preparacion para
casos de desastre y la mitigacion de sus efectos, en la que figuraban los
principios, la estrategia y el plan de accion, condensadas todas en la
denominada Estrategia de Yokohama.
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A partir de la Declaracion de Hyogo se reconoce la importancia de los
avances de la Conferencia de Yokohama de 1994, de la declaratoria del
Decenio Internacional para la Reducciéon de los Desastres Naturales, y
de la Estrategia Internacional de Reduccion de Desastres. La ocurrencia
de los desastres se identifica como obstaculo para alcanzar el desarrollo
sostenible y la erradicacién de la pobreza, por lo que se reconoce la im-
portancia de la cooperacion, la solidaridad y las alianzas internacionales,
asi como la buena gobernanza (Hyogo, 2005, p. 4). En Hyogo se dispone
la necesidad de establecer indicadores que permitan hacer seguimiento
a las actividades de reduccion del riesgo de los desastres que se ajusten
a las circunstancias y capacidades particulares, posibilite la creacion de
mecanismos de intercambio de informacioén sobre programas, iniciati-
vas, practicas, experiencias y tecnologias de apoyo, por lo que se acoge el
“Marco de Accidon de Hyogo para 2005-2015: Aumento de la Resiliencia
de las Naciones y las Comunidades ante los Desastres”.

El marco juridico que ha venido siendo desarrollado por los Estados que
integran la CAN se concentra en dos figuras concretas. La creacion del
Comité Andino para la Prevencion y Atencion de Desastres (Caprade),
que encuentra entre sus fundamentos la reunion XI del Consejo Presi-
dencial Andino en 1999 en Cartagena, donde se encarg6 de manera es-
pecial a la Corporacion Andina de Fomento (CAF) de gestionar la coope-
racion necesaria para fortalecer y desarrollar las normas e instituciones
para la prevencion de riesgos, lo que dio lugar al Programa Regional An-
dino para la Prevencion y Mitigacion de Riesgos (Preandino). La labor
encomendada a la CAF no era nueva. En 1998 la reunion de Presidentes
de Guayaquil habia encomendado la realizacién de un estudio sobre el
impacto socioecondmico de los desastres a partir de la ocurrencia del
fenémeno de El Nifio. Con la consolidacion del Preandino se hacia ne-
cesario la creacion de un organismo que asumiera la titularidad de las
acciones que venian siendo previstas desde la CAN sobre la gestion del
riesgo de desastres, especialmente a partir del Programa Regional en
mencion. Lo anterior desencadend la creacion del Caprade a través de la
Decision 529/2002.

Finalmente, en el escenario internacional se incluyeron instrumentos
con garantias esenciales para la poblacion desplazada por desastres de-
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tonados por eventos naturales. Las primeras son los principios Deng,
que abarcan a los desplazados internos generados no solo por conflictos
violentos o violaciones graves a los derechos humanos, sino también a
aquellos causados por eventos traumaticos, en los cuales se incluyen los
eventos naturales provocadores de riesgo para el ejercicio de los dere-
chos humanos. Incluir dichos principios en la reconstruccion juridica e
institucional para el ejercicio de los derechos humanos de poblaciones
propensas a procesos de reasentamiento es importante en la medida que
desde ellos se fijan garantias humanitarias esenciales para el reasenta-
miento y la reintegracion en condiciones de seguridad. De esta manera,
los principios Deng incorporan entre las modalidades de desplazamien-
to interno las personas que se han visto forzadas u obligadas a escapar o
huir de su hogar o de su lugar de residencia habitual como consecuencia
de catastrofes naturales, sin que hayan salido de las fronteras nacionales.
Por su parte, los principios Pinheiro se dirigen a las personas que se ha-
yan visto privadas de forma arbitraria o ilegal de sus anteriores hogares,
tierras, bienes o lugares de residencia habitual, supuesto compatible con
las situaciones generadas desde la gestion del riesgo del desastre.

El segundo escenario es el nacional, con tres momentos destacables de
la evolucién de las disposiciones. El primero, periodo 1970-1988, ini-
cia con el Cédigo Nacional de Policia (Decreto 1355/1970) y cierra con
la Ley 46/1988, que le otorgd facultades al presidente de la Reptuiblica
para expedir normas que reformaran el titulo VI de la Ley 9/1979,
Cddigo Nacional Sanitario, de donde resulté el Decreto Ley 919/1989,
que marca un segundo momento en materia de evolucion para el tema.

Como en el Decreto 1355/1970 no se establecieron instituciones perma-
nentes destinadas a la atencion de desastres, el tratamiento recibido en
estos casos era potestad de determinados funcionarios publicos, que
asumian con caracter transitorio esta funcion mientras se encargaban
del manejo ambiental y de calamidades ptblicas antes de la gestion del
riesgo.

La Ley 9/1979 dio un primer paso hacia el desarrollo progresivo de
lo que hoy se puede definir como un sistema integral de gestion de
riesgo, pese a que vacila en el concepto de desastre, pues introdujo las
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nociones de analisis de vulnerabilidad, medidas preventivas y planes
de contingencia. Esta ley marca un avance significativo toda vez que
involucra a las entidades privadas prestadoras de servicios publicos
en la realizacion del andlisis de vulnerabilidad y cesa la asignacion
transitoria de funciones para la atencion de desastres creando un Co-
mité Nacional de Emergencias que ejerciera esta labor, que asi mismo
debia reproducirse en todos los niveles regionales. La norma no solo
institucionalizo la atencion de emergencias, sino que establecié una
desconcentracion institucional que conduciria a una mayor eficiencia
y alcance en el desarrollo de las actividades.

Con la llegada del Decreto 1547/1984 se estableci6 el primer fondo co-
mun nacional a fin de proveer recursos con destinacion exclusiva a la
atencion de necesidades surgidas en virtud de una situacion de catas-
trofe. A diferencia de las normas anteriores, esta reglamentacién dio
una definicion del concepto catdstrofe, lo que marcard su ambito de
aplicacion material.

Contrario a lo dispuesto en la Ley 9/1979 respecto a la realizacion de
planeamientos de operaciones de emergencia en cada circunscripcion
territorial, la Ley 46/1988 contempld la formulacion de un Plan Nacio-
nal para la Prevencién y Atencion de Desastres que sirviera de derro-
tero y guia a las actuaciones regionales, al tiempo que le dio un mayor
alcance a la intervencion del sector privado respecto al tema de desas-
tres, amplidndola de la realizacion del analisis de vulnerabilidad a las
fases de prevencion, manejo, rehabilitacion, reconstruccion y desarro-
llo propias de las situaciones de desastre, e incluy6 a la comunidad
como sujeto de responsabilidades en dicho sistema.

Por su parte, el Decreto-Ley 919/1989, que corresponde al segundo mo-
mento histérico de la normativa ya consolidada como el marco regla-
mentario con fuerza de ley que rigi6 hasta el afio 2012, amplié y organizd
el Sistema Nacional para la Prevencion y Atencion de Desastres creado
por la Ley 46 de 1988, y obligo a los entes territoriales a incluir dentro
de sus planes de desarrollo un componente de prevencion y atencion de
desastres. También establecid la diferenciacion entre desastre y calami-
dad, sefialando como tal toda alteracion de las condiciones normales de
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vida de la comunidad que, no obstante no revestir la gravedad del de-
sastre, es generada por las mismas causas. Con el Decreto-Ley 919/1989
se conmina a las dependencias de la administracion central y descentra-
lizada a incluir dentro de sus apropiaciones presupuestales las respecti-
vas partidas para efectos de la prevencion y atencion de desastres.

En este sentido, con la comprension del riesgo se podran disefiar pla-
nes de desarrollo para evitarlo, previo conocimiento del territorio, la
dindmica de conformacién del asentamiento humano, las dindmicas
naturales, sociales y econdmicas como ya se ha explicado anteriormen-
te. A su vez, estas dindmicas interactiian para resultar en una compleja
red que de suyo explica los desastres y el debido accionar segun el
caso, todo en via de reducir el riesgo hasta donde sea posible.

Con la Constitucion Politica de 1991 se acoge un nuevo paradigma
frente a la estructuracion y funcionamiento del Estado para la reali-
zacion de sus fines. En este nuevo orden constitucional los derechos
humanos de la poblacién vulnerable por la gestion del riesgo se ven
comprometidos en la totalidad del articulado. A partir de la nueva
Carta politica, el Decreto 969/1995 organizo6 y reglamentd la reserva
para la atencion de emergencias que tendria aplicacion en el marco del
Sinpad, previsto por la Ley 46/1988 y el Decreto-Ley 919/1989. Previd
la existencia de la Red Nacional de Centros de Reserva para la atencion
de emergencias de conformidad con lo preceptuado en el articulo 65
del mencionado decreto -ley 919. El objetivo de dicha red era disponer
de suministros basicos para las comunidades afectadas en cualquier
departamento del pais, asi como facilitar los equipos y elementos es-
pecializados necesarios para la realizacion de actividades de control de
eventos tanto naturales como antropogénicos, y de rescate, busqueda
y salvamento con el fin de atender en forma adecuada y oportuna la
primera respuesta frente a situaciones de emergencia que se presenten
en el territorio nacional (articulo 2).

La Red fue levemente modificada por el Decreto 3696/2009, en donde
se contempld que la organizacion territorial estaria dada por los Cen-
tros de Reserva Regional localizados en los treinta y dos departamen-
tos administrados por las entidades operativas del Sistema Nacional
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para la Prevencion y Atencion de Desastres; aunque se mantuvieron
los centros de reserva con cardcter nacional funcionando desde Bogo-
ta, y también aquellos centros de respuesta inmediata ubicados en los
municipios, desapareci6 el que estaba a cargo de la Universidad Na-
cional de Colombia, con fines de investigacion.

No obstante, conforme lo previd el Decreto-Ley 919/1989, se mantiene
vigente que las autoridades tengan en cuenta incluir las apropiaciones
presupuestales dirigidas al sostenimiento y fortalecimiento de los cen-
tros de reserva y los centros de respuesta inmediata para la atencion
de emergencias cuando elaboren los planes de desarrollo (articulo 7).
La norma también indicaba el procedimiento para la transferencia de
bienes donados a la Red por intermedio del Fondo Nacional de Ca-
lamidades, disposicion que fue modificada por el Decreto 3696/2009
sefialando que el “Fondo Nacional de Calamidades, transferird, a ti-
tulo gratuito, mediante acto administrativo motivado, los bienes que
adquiera o reciba en donacion el citado Fondo, para el fortalecimiento
y operacion de los Centros de Reserva, a las entidades operativas del
Sistema Nacional para la Prevencion y Atencion de Desastres, los cua-
les deberan ser utilizados en actividades inherentes a la prevencion y
atencion de emergencias en el territorio nacional”.

Anos mas tarde, también se emitid el Decreto 2190/1995%, por el cual se
ordena la elaboracion y desarrollo del Plan Nacional de Contingencia
Contra Derrames de Hidrocarburos, Derivados y Sustancias Nocivas
en Aguas Marinas, Fluviales y Lacustres como instrumento rector del
disefio y realizacion de actividades dirigidas a prevenir, mitigar y co-
rregir los dafnos que estos puedan ocasionar (articulo 1), por lo cual dis-
pone la creacion del Comité Técnico para su consiguiente elaboracion.

En el siguiente afio se expidi6 la Ley 322/1996, que creo el Sistema Na-
cional de Bomberos, a su vez derogado por la Ley 1575/2012, mien-
tras que la Ley 388/1997 acogio como uno de sus objetivos (articulo 1,

8 El Plan Nacional de Contingencia Contra Derrames de Hidrocarburos, Derivados y Sus-
tancias Nocivas en Aguas Marinas, Fluviales y Lacustres (PNC), fue adoptado por el Decreto
321/1999.

172 REVISTA DE DERECHO, UNIVERSIDAD DEL NORTE, 50: 203-228, 2018
ISSN: 0121-8697 (impreso) « ISSN: 2145-9355 (on line)



LA AVENIDA TORRENCIAL DE MOCOA, PUTUMAYO (EJEMPLO DE UNA RETROSPECTIVA SIN PUNTO
FINAL EN LA GESTION DEL RIESGO DE DESASTRES DETONADOS POR EVENTOS NATURALES?

numerales 2 y 3) el establecimiento de mecanismos que permitan al
municipio la prevencion de desastres en asentamientos de alto riesgo.
Ademas establece que el ordenamiento territorial es una funcién pu-
blica que pretende alcanzar, entre otros, una mayor seguridad de los
asentamientos humanos ante los riesgos naturales (articulo 3, numeral
4). También fija como modalidades de acciones urbanisticas las zonas
no aptas para ser desarrolladas, dado que presenten riesgos para la lo-
calizacion de asentamientos humanos, por amenazas naturales, u otra
forma de condiciones insalubres para la vivienda (articulo 8, numeral
5), y determina la localizacion de las dreas criticas de recuperacion y
control para la prevencion de desastres, asi como las areas con fines de
conservacion y recuperacion paisajistica (articulo 8, numeral 11).

En el articulo 10 sefiala entre otros, que la prevencion de amenazas y
riesgos naturales constituye uno de los elementos determinantes que
se deberan tener en cuenta para la elaboracion y adopcion de los POT,
el cual debera contener dentro de su componente general la determina-
cién y ubicacion en planos de las zonas que presenten alto riesgo para
la localizacion de asentamientos humanos, por amenazas, riesgos na-
turales o condiciones de insalubridad (articulo 12, numeral 2.3). Ade-
mas, dentro del componente urbano los POT deberdn tener en cuenta
la delimitacion de 4reas expuestas a amenazas y riesgos naturales y el
establecimiento de mecanismos para la reubicacion de los asentamien-
tos humanos localizados en zonas de alto riesgo donde se incluyan
estrategias para evitar su nueva ocupacion, (articulo 13, numerales 3
y 5). El componente rural del POT debe establecer como minimo, entre
otros, la delimitacion de las 4reas de conservacion y proteccion de los
recursos naturales paisajisticos, geograficos y ambientales, incluyendo
las dreas de amenazas y riesgos, o que formen parte de los sistemas de
provision de los servicios publicos domiciliarios o de disposicion final
de desechos sdlidos o liquidos (articulo 14, numeral 3), contenidos que
deberan ser tenidos en cuenta también en los planes basicos de ordena-
miento territorial en cada uno de sus componentes segin lo preceptua-
do en el articulo 16 de la Ley 388/1997, y por mandato del articulo 17,
los esquemas de ordenamiento territorial, que deberan contener como
minimo los objetivos, estrategias y politicas a largo y mediano plazo
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para la determinacién de las zonas de amenazas y riesgos naturales y
las medidas de proteccion.

Como justificacion de utilidad publica para motivar acto administrativo
expropiatorio, el articulo 58 (literales b y m) establece la reubicacion de
asentamientos humanos localizados en sectores de alto riesgo y el tras-
lado de las poblaciones por riesgos fisicos inminentes, y, adicionalmente
establece sanciones para quienes parcelen, urbanicen o construyan en
zonas calificadas como de riesgo (articulo 104, numeral 1). Finalmente,
la Ley 388/1997 prevé en el articulo 35 categorizar como suelo de protec-
cion las areas de amenazas y riesgos no mitigables donde existan asen-
tamientos humanos, pues ya tienen restringida la posibilidad de urbani-
zarse; ademas, en caso de ser desalojadas por presentar condiciones de
riesgo no recuperable, prevé su entrega a las Corporaciones Autonomas
Regionales o a la autoridad ambiental de la respectiva circunscripcion
territorial para su manejo y evitar una nueva ocupacion. Dicho desalojo
debera efectuarse mediante planes o proyectos de reubicacion de asen-
tamientos humanos (articulo 121), lo que pone de manifiesto la urgencia
de promulgar una ley que regule las generalidades de los procesos de
reubicacion de poblacion, ante la ausencia de reglamentaciones espe-
cificas de las entidades territoriales para procesos de desalojo, reasen-
tamiento y reubicacion, ya que como falencia fue retomada por la Ley
1753/ 2015 sin darle un marco normativo concreto.

Posteriormente, se expidi6 el Decreto 93/1998, por el cual se adopta el
Plan Nacional para la Prevencion y Atencion de Desastres’, con el ob-
jetivo de orientar el accionar civil y estatal respecto a la prevenciéon y
mitigacion del riesgo y los preparativos en caso de desastre. El decreto
no solo contribuye a la reduccion del riesgo sino también al desarrollo
sostenible de las comunidades vulnerables. Ademads, sugiere incorpo-
rar el documento Fundamentos y accién programitica del Plan Nacional
para la Prevencion y Atencion de Desastres al Plan Nacional que seria ela-
borado por la Direccion Nacional y sometido a consideracion para su
aprobacion al Comité Nacional; también fija los objetivos, estrategias y

? Por medio del documento Conpes 3146/2001 se establecen estrategias para consolidar la
ejecucion del Plan Nacional para la Prevencion y Atencion de Desastres.
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programas a seguir, entre los cuales sobresale introducir la prevencion
y reduccion de riesgos en la planificacion como criterios preventivos
y de seguridad en los planes de desarrollo; regula el manejo y trata-
miento de asentamientos humanos y de infraestructura localizados en
zona de riesgo, y la articulacion del plan en la politica ambiental y de
prevencion de desastres.

En este punto, y antes de citar los programas de fortalecimiento del
desarrollo institucional, es obligado exaltar, para el caso que convoca
el Primer informe, que los programas relacionados con la planificacién
estan directamente vinculados a la obligacion del Estado de elaborar
instrumentos, metodologias y normas conforme el plan de desarrollo,
con la finalidad de reducir el riesgo y asignar recursos para la preven-
cién y atencion de desastres. Igualmente se identifica que dentro del
manejo y tratamiento de asentamientos humanos, la reglamentacién
le exige al municipio elaborar inventarios de unidades habitacionales
en riesgo, impulsar programas de reubicacion, mejoramiento y protec-
cién de vivienda, promocionando la reglamentacion de usos del suelo
y el ordenamiento territorial con fines preventivos. Ademas, el munici-
pio debe establecer normas que regulen la seguridad y disefio de: “(...)
edificaciones e infraestructura de lineas vitales; intervenir y reducir
la vulnerabilidad de centros urbanos, edificaciones indispensables e
infraestructura de lineas vitales existentes, y estudiar y promover la
aplicacion de seguros para la proteccion de los bienes y servicios indi-
viduales y colectivos” (Decreto 93/1998, articulo 7).

El tercer momento se inicia con la promulgacion de la Ley 1523/2012,
que adopta la politica nacional de gestion del riesgo de desastres y
establece el SNGRD, y especificamente en sus articulos 38 a 42 dispo-
ne la incorporacion de la gestion del riesgo en la inversion publica,
la integracion de la gestion del riesgo en la planificacion territorial y
del desarrollo, la incorporacién en la planificacion, la incidencia en la
planificacion del desarrollo y el ordenamiento territorial, y el andlisis
especifico de riesgos y la elaboracion de planes de contingencia. Poste-
riormente han sido promulgadas otras normas de significativo valor,
como el Decreto 1807/2014, que reglamenta el articulo 189 del Decreto-
Ley 019/2012 en cuanto a la incorporacién de la gestion del riesgo en

REVISTA DE DERECHO, UNIVERSIDAD DEL NORTE, 50: 203-228, 2018 175
ISSN: 0121-8697 (impreso) « ISSN: 2145-9355 (on line)



JORGE EDUARDO VASQUEZ SANTAMARIA, MARTHA ISABEL GOMEZ VELEZ,
HERNAN DARIO MARTINEZ HINCAPIE

los planes de ordenamiento territorial; la Ley 1753/2015, por la cual se
expide el Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018, y la Ley 1801/2016, o
el Cédigo Nacional de Policia y Convivencia.

4. DESASTRES DETONADOS POR EVENTOS
NATURALES Y SUMATERIALIZACION EN
LA TRAGEDIA DE MOCOA (PUTUMAYO),
CONSOLIDADO 2000-2014

La evolucion del marco normativo e institucional para la gestion del
riesgo de desastres en Colombia queda sujeto a una potencial ineficacia
a partir de la sistematizacion y consecuente consolidacién del nimero
de muertos, heridos, desaparecidos, personas, y familias registradas a
causa de los eventos naturales definidos como avalanchas, contamina-
cién, deslizamiento, erosidn, granizadas, heladas, inundaciones, mare-
jadas, sequias, sismos, tormentas eléctricas, vendavales y erupciones
volcanicas' registradas ante la UNGRD en los 32 departamentos y el
distrito capital, cifras que en 2017 pasaran a la historia por los registros
de la catastrofe ocurrida en el municipio de Mocoa.

Existe una evidente falla de la gestion del riesgo por cuanto el nimero
de repeticiones de diversos eventos naturales en el periodo 2007-2012
aument¢ tendencialmente. Cabe anotar que dichos eventos pudieron
ser prevenidos y mitigados desde el factor de previsibilidad y andli-
sis de vulnerabilidad, o por lo menos sus consecuencias si se tiene en
cuenta que su presencia data del periodo historico 2000-2014.

Los consolidados nacionales identifican los eventos hidrometeorolo-
gicos, tipo avalancha, deslizamiento e inundacién, como los de mayor
recurrencia en el territorio, a la vez que son los mas desastrosos dado
el nivel de afectacion a la poblacién en condiciones de vulnerabilidad,
y a que no son atendidos por la institucionalidad y la sociedad como

10 Por razones de espacio no sera posible detallar mas a fondo en qué consiste cada uno, pero
para explicar mejor lo ocurrido en la tragedia de Mocoa, mds adelante nos referiremos a la aveni-
da torrencial (dentro del evento natural inundacién) que se presentd en esta ciudad colombiana
el 1.2 de abril de 2017.
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el sismo y la erupcion. Algunos picos de incrementos desmedidos de
victimas permiten sostener las anteriores apreciaciones. Al igual que se
ejemplifica con los mas de 300 muertos de la reciente avenida torren-
cial de Mocoa en abril de 2017 se puede hacer con las cifras del periodo
2010-2011, anos durante los cuales ocurre la denominada “ola inver-
nal”, y frente a la cual el Estado, antes que prevenir o hacer esfuerzos
para mitigar, termino reaccionando frente a la catastrofe, a pesar de su
previsibilidad por la dindmica de sus condiciones en afios anteriores
tales como 2006 y 2007.

Tabla 1. Total nacional de niimero de muertos por
eventos hidrometeorologicos 2000-2014

Fenomeno

2000

2001

2002

2003

2004

2005

2006

2007

2008

2009

2010

2011

2012

2013

2014

Avalancha

0

0

7

11

0

57

12

10

15

10

25

8004

261

Deslizamiento

48

57

20

49

41

90

129

59

140

47

141

145

56

36

33

Inundacion

29

6

12

42

13

76

18

32

24

34

72

118

22

19

13

Tormenta eléctrica

0

0

0

0

0

0

8

1

1

2

14

14

23

18

Vendaval

0

2

4

1

2

65

8

6

4

1

97

Total anual

77

65

43

103

56

288

175

108

184

94

257

8290

368

77

150

Fuente: elaboracion propia, datos obtenidos de la UNGRD.

De la sistematizacion de victimas en la ocurrencia de eventos naturales
sobresale la capacidad reactiva del Estado. Para visibilizar dicha pos-
tura se puede hacer énfasis, a manera de ejemplo, en departamentos
como Antioquia, Bolivar, Chocd, Cundinamarca, Santander y Tolima,
que entre los afios 2007 y 2012 afrontaron el evento inundacidén, razén
por la cual presentan un gran nimero de repeticiones que va aumentan-
do anualmente, lo que contradice la finalidad preventiva de las normas
en materia de gestion del riesgo. Se considera que a mayor niimero de
repeticiones del evento en determinado territorio, el Estado adquiere
y especializa las potencialidades que le deberian proporcionar mayor
y mejor capacidad de funcién a través de estudios de amenazas cuyo
diagnostico determine coémo podria ir evolucionando y sobreviniendo
el fendmeno. Asi, mas que evitar la repeticion del evento, se entra a
considerar las consecuencias que su paso puede generar en términos
de las afectaciones a la poblacion en situacion de vulnerabilidad. Es
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de anotar que si bie los departamentos de Antioquia y Cundinamarca
cuentan con una buena capacidad técnica y financiera para la ejecucion
de planes y proyectos sobre la gestion del riesgo, también son los que
mas registros aportan al consolidado histdrico nacional en los eventos:
inundacion, deslizamiento y avalancha.

El evento natural que genero la catastrofe de Mocoa fue la avenida
torrencial, producto del desbordamiento de los rios Mulato, Mocoa y
Sangoyaco. Como ya se habia mencionado, la avenida torrencial con-
siste en el crecimiento de los niveles de agua de un rio hasta un punto
en el que no podra ser controlado (Vargas Cuervo, 2017, citado en Bus-
tamante Herndndez, 2017). Este evento natural, por lo general incluido
dentro del concepto de inundacidn, tiene directa relaciéon con lluvias
torrenciales (de donde precisamente deriva su nombre) que generan el
desbordamiento de los rios (UNGRD, s. f.).

Las avenidas son un tipo de movimiento en masa que desplazandose
generalmente por los cauces de las quebradas, [(...) llegan] a transpor-
tar volimenes importantes de sedimentos y escombros, con velocida-
des peligrosas para los habitantes [(...) y la] infraestructura, [pues estos
quedan] ubicados en las zonas de acumulacion de cuencas de monta-
fia, susceptibles de presentar este tipo de fenémenos (Caballero Acosta,
2011, p. 45).

Caballero Acosta (2011, p. 46) explicando este fendémeno desde la geo-
morfologia, analiza la avenida torrencial como ese tipo de movimiento
en masa con un flujo rapido y que normalmente lleva una mezcla cao-
tica de solidos, sedimentos y agua, que pueden causar mucho dafio al
pasar por una parte yendo a otra. Especificamente en Mocoa, los tres
rios comprometidos en la inundacion por las lluvias torrenciales, como
atraviesan la ciudad desde diferentes puntos, originaron la magnitud
de la catastrofe, teniendo en cuenta que en una poblacion urbana apro-
ximada de 36.000 habitantes, este desastre natural dejé como resultado
300 muertos, 400 personas heridas, 200 desaparecidas y una cifra ofi-
cial de 1.000 personas damnificadas.
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Imagenes de la zona del desastres y los rios causantes

G|

< "

Fuente: CuicutaZdias.

El caso de Mocoa (Fotografia Cucuta) fue utilizado para este escrito
Ccomo una excusa para mostrar que, a pesar de los prondsticos, avi-
sos y estudios previos, en Colombia el asunto no se ha tomado con
suficiente seriedad, y para ello hay que recordar que habia informes
técnicos previos de las autoridades ambientales sobre los riesgos de
inundaciones y avenidas torrenciales, ademas de su localizacién como
zona de constantes y fuertes lluvias, a la que se le suma un proceso de
organizacion no planificada de su configuracion urbana.
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CONCLUSIONES

Colombia es un Estado que esta lejos de declararse novel en materia de
gestion del riesgo de desastres. Los inicios regulatorios y reglamenta-
rios de la década de los afios setenta fijan el comienzo de un recorrido
normativo que no solo se amplia y articula con el escenario interna-
cional, sino que eleva a rango constitucional muchas de las dimensio-
nes propias de la prevencion de los desastres técnicamente previsibles
para las autoridades estatales. Esto lleva a un reconocimiento positivo
de dicha categoria como un derecho colectivo que demanda el cum-
plimiento de obligaciones prestacionales de parte del Estado, y que es
amparable a través de acciones constitucionales.

Del andlisis normativo en general se puede concluir que a través de su
evolucion se presentaron cambios importantes que se iban constitu-
yendo en herramientas eficaces para la gestion del riesgo de desastres,
como, por ejemplo: la creacion de un sistema de informaciéon como me-
canismo fundamental para la identificacion del riesgo en el pais, la ge-
neracion de una Red Nacional de Centros de Reserva para la atencion
de emergencias.

En Colombia la prevencion de riesgos y desastres se categoriza como
el derecho colectivo a la prevencion de desastres técnicamente previ-
sibles a partir de la Ley 472/1998, y que ya venia con un sustento cons-
titucional desde la Carta Politica colombiana de 1991. La Constituciéon
reconfigura la manera como debe darse la relacion que la ciudadania
y el Estado han de establecer con el ambiente y sus riesgos, pues de
ambos exige medidas contundentes tendientes no solo a prevenir de-
sastres, sino a la proteccidon de otros derechos tan importantes como el
ambiente sano, la vivienda digna y otros derechos econdémicos, socia-
les y culturales constitucionalmente protegidos. Por ello, la prevencion
de desastres técnicamente previsibles es la concrecion juridico-norma-
tiva de la garantia colectiva que se debe desprender de la gestion del
riesgo de desastres como expresion de la funcidon administrativa y de
la responsabilidad que recae sobre la comunidad en general.
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Estos riesgos son de muy diferentes tipos y formas de tratamiento,
pero este escrito mostré como en el pais hay una tendencia al aumento
de los eventos naturales de origen hidrometeoroldgico y que uno de
los mas comunes entre estos es la inundacion como producto de llu-
vias torrenciales, responsables de que el de agua de los rios alcance el
nivel de desbordamiento, generando graves dafos a su paso, tal como
ocurrié en Mocoa durante la madrugada del 1.2 de abril de 2017.

A pesar de la existencia de una normatividad muy robusta, sustentada
en normas internacionales, puede afirmarse que la condiciéon de vulne-
rabilidad del pais se encuentra enmarcada en la no concrecion de poli-
ticas efectivas que deriven en una fuerte y eficaz atencién del riesgo. Lo
anterior, pese a las diferentes posturas que devienen tanto de la esfera
gubernamental como de ambitos técnicos, ya que el pais aun contintia
con una tendencia de suerte “reactiva”, es decir, la accion es preponde-
rantemente reaccion cuando el evento se ha presentado, a pesar de su
posible previsibilidad o constancia en determinados departamentos, y
del potencial conocimiento de la vulnerabilidad de la poblacion en el
territorio.

Desde las diversas figuras que ofrece el ordenamiento territorial co-
lombiano se hace posible prevenir los desastres desde una objetiva y
real identificacion de las amenazas, como por ejemplo, a partir de una
adecuada utilizacion del territorio de acuerdo a la vocacion que tenga.
Por consiguiente, las herramientas que ofrecen los planes de manejo
y ordenacion de cuencas y los planes de ordenamiento territorial son
elementos fundamentales a la hora de reglamentar la gestion del ries-
go de desastres en la medida en que pueden orientar los procesos de
reasentamiento poblacional, como el que hubiera evitado la catastrofe
de Mocoa si se hubiera llevado a cabo aprovechando casi cincuenta
anos de evolucion de la normativa y la institucionalidad creada para la
gestion del riesgo de desastres.
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