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El objetivo del presente trabajo es analizar la relación entre los 
territorios donde prevalece el aumento de las jefaturas de ho-
gar femeninas con las políticas públicas de ordenamiento te-
rritorial y aquellas diseñadas para la mitigación y adaptación 
al cambio climático en Medellín. La metodología usada fue un 
análisis espacial comparativo entre la localización de amenazas 
naturales por movimientos en masa e inundaciones del Plan 
de Ordenamiento Territorial de Medellín (2014) y el riesgo to-
tal por cambio climático del Plan de Acción de Medellín 2020-
2050 (2021) con el comportamiento de la distribución espacial 
de las jefaturas femeninas en el periodo intercensal 2005-2018. 
Los resultados muestran una correlación espacial entre las áreas 
mayormente expuestas a estas amenazas y a los riesgos en ni-
veles medios y altos con las zonas que recibieron los mayores 
aumentos porcentuales de las jefaturas de hogar femeninas; a 
esto se suma que estas áreas históricamente han presentado los 
indicadores socioeconómicos más vulnerables de la ciudad. Se 
concluye que las políticas públicas de ordenamiento territorial 
requieren un enfoque de género integral —político, económico 
y cultural— en la formulación gestión y financiamiento de las 
políticas, estrategias, programas y proyectos para afrontar el 
cambio climático.

Palabras clave: desarrollo urbano, planificación urbana, 
urbanización, cambio climático, mujer y desarrollo

Angela Alzate Navarro 
Arquitecta, Especialista en Gestión Inmobiliaria y Magíster en Estudios Urba-
no-Regionales de la Universidad Nacional de Colombia, sede Medellín, y Doctora 
en Geografía de la Pontificia Universidad Católica de Chile. Actualmente es Pro-
fesora Asociada de la Escuela de Planeación Urbano-Regional de la Facultad de 
Arquitectura de la Universidad Nacional de Colombia, sede Medellín y sus líneas 
de investigación se inscriben en el campo de la planificación urbana y regional, la 
gestión del suelo y la geografía urbana, en particular, los regímenes de prácticas 
y discursos del ordenamiento territorial en Colombia, las teorías contemporáneas 
de la planeación y los procesos de metropolización. 

Resumen

Ricardo Castro-Díaz 
Geógrafo (UNAL). Especialista en Cambio Climático y Protocolo de Kyoto (ILC - 
Perú). Especialista en Desarrollo de Aplicativos SIG y Sensores Remotos (CDAC 
– India). Magíster en Geomática (UNAL). Doctor en Geografía (UBA–Argentina), 
con posdoctorado en Servicios Ambientales y Modelamiento Espacial (UADER/
CONICET–Argentina). Trabaja en las líneas de investigación de servicios ecosis-
témicos, gestión del riesgo de desastres, vulnerabilidad social y cambio climático, 
principalmente en América Latina en diálogo Norte-Sur Global. Actualmente es 
Profesor Asistente de la Escuela de Planeación Urbano-Regional de la Facultad de 
Arquitectura de la Universidad Nacional de Colombia, sede Medellín



34 (2)

138

Ordenamiento territorial, cambio climático, y género en Medellín 

Dossier Central

(2
)

34
Ju

lio
 - 

Oc
tu

br
e 

20
24

Abstract Resumo

Keywords: urban development, urban planning, urbanization, 
climate change, human activities effects

Palavras-chave: desenvolvimento urbano, planejamento urbano, 
urbanização, mudança climática, efeitos das atividades humanas

The objective of this work is to analyze the relationship between 
the territories where the increase in female heads of household 
prevails with public territorial planning policies and those de-
signed for mitigation and adaptation to climate change in Mede-
llín. The methodology used was a comparative spatial analysis 
between the location of natural threats due to mass movements 
and floods of the Medellín Territorial Planning Plan (2014) and 
the total risk due to climate change of the Medellín Action Plan 
2020-2050 (2021) with the behavior of the spatial distribution of 
female heads in the intercensal period 2005-2018. The results 
show a spatial correlation between the areas most exposed to 
these threats and risks at medium and high levels with the areas 
that received the greatest percentage increases in female heads 
of household. In addition, these areas have historically presen-
ted the most vulnerable socioeconomic indicators of the city. It is 
concluded that public territorial planning policies require a com-
prehensive gender approach —political, economic and cultu-
ral— in the formulation, management and financing of policies, 
strategies, programs and projects to confront climate change.

O objetivo deste trabalho é analisar a relação entre os territó-
rios onde prevalece o aumento de mulheres chefes de família 
com as políticas públicas de planejamento territorial e aquelas 
destinadas à mitigação e adaptação às mudanças climáticas 
em Medellín. A metodologia utilizada foi uma análise espacial 
comparativa entre a localização das ameaças naturais devido a 
movimentos de massa e inundações do Plano de Ordenamento 
Territorial de Medellín (2014) e o risco total devido às mudanças 
climáticas do Plano de Ação de Medellín 2020-2050 (2021) com 
o comportamento da distribuição espacial das chefias femininas 
no período intercensitário 2005-2018. Os resultados mostram 
uma correlação espacial entre as áreas mais expostas a estas 
ameaças e riscos em níveis médios e altos com as áreas que re-
ceberam os maiores aumentos percentuais de mulheres chefes 
de familia. Soma-se a isso que essas áreas apresentam historica-
mente os indicadores socioeconômicos mais vulneráveis   da ci-
dade. Conclui-se que as políticas públicas de planeamento terri-
torial exigem uma abordagem abrangente de género —política, 
económica e cultural— na formulação, gestão e financiamento 
de políticas, estratégias, programas e projetos para enfrentar as 
alterações climáticas.

Résumé

L’objectif de ce travail est d’analyser la relation entre les territoi-
res où prévaut l’augmentation du nombre de femmes chefs de 
famille avec les politiques publiques d’aménagement du territoi-
re et celles conçues pour l’atténuation et l’adaptation au change-
ment climatique à Medellín. La méthodologie utilisée était une 
analyse spatiale comparative entre la localisation des menaces 
naturelles dues aux mouvements de masse et aux inondations 
du Plan d’aménagement du territoire de Medellín (2014) et le 
risque total dû au changement climatique du Plan d’action de 
Medellín 2020-2050 (2021) avec le comportement de la réparti-
tion spatiale des femmes chefs de foyer au cours de la période 
intercensitaire 2005-2018. Les résultats montrent une corrélation 
spatiale entre les zones les plus exposées à ces menaces et risques 
à des niveaux moyens et élevés avec les zones qui ont reçu la 
plus forte augmentation en pourcentage du nombre de femmes 
chefs de famille. À cela s’ajoute que ces zones présentent histori-
quement les indicateurs socio-économiques les plus vulnérables 
de la ville. Il est conclu que les politiques publiques d’aména-
gement du territoire nécessitent une approche globale de genre 
—politique, économique et culturelle— dans la formulation, la 
gestion et le financement des politiques, stratégies, programmes 
et projets pour faire face au changement climatique.

Mots-clés : développement urbain, aménagement urbain, ur-
banisation, changement climatique, femme et développement

Ordenamiento territorial, cambio 
climático, y género en Medellín
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Igualmente se señala la 
baja representatividad de 
las mujeres en actividades 
de generación de políticas 
públicas y dirección de la 
financiación, materializa-
da en que las estrategias 
de adaptación están más 
dirigidas hacia líneas in-
genieriles de construcción 
de infraestructuras y no 
a mejoras sustanciales en 
la calidad de vida de las 
familias involucradas.

Introducción 

El cambio climático es considerado uno de los mayores desafíos de 
la humanidad para el futuro. Desde la publicación del Primer Informe 
de Evaluación del IPCC, en 1990 (Meehl, 2023), se consolidó la idea de 
que las acciones humanas eran los principales factores causales del cli-
ma cambiante. Diversos impactos antropogénicos se relacionan con el 
deterioro de la salud ecosistémica, dimensión que permite la mantención 
de la frágil sostenibilidad futura de los territorios (Asprone et al., 2014).

En Latinoamérica y Colombia, los impactos han sido devastadores. Se-
gún estadísticas de la CEPAL (2024), entre 1991 y 2022 la región sufrió un 
promedio de 51 eventos al año relacionados con el aumento del cambio 
climático; incluso se logró establecer que nuestro país presenta un pro-
medio de cuatro eventos por año para el mismo periodo de tiempo.

Sin embargo, el número de sucesos esconde tras de sí tragedias fre-
cuentes debido al aumento de la intensidad y a la frecuencia de los efec-
tos asociados con el cambio climático. Tan solo en el año 2022, Colombia 
presentó las peores cifras frente a estos procesos, es decir, un total de 
catorce eventos extremos relacionados con el cambio climático (CEPAL, 
2024). Esto se traduce en miles de afectados y numerosas muertes pro-
vocadas por lo que algunos expertos considerarían como “fenómenos 
naturales”, pero que en verdad son solo el resultado o evidencia de las 
dinámicas detrás de la presión antropogénica del territorio.  

Estas transformaciones se pueden concebir desde la multilaterialidad 
del concepto de territorialización, ya que dichas dinámicas producen la 
reconfiguración de elementos naturales en elementos de apropiación hu-
mana; además, establecen nuevas estructuras frágiles y débiles, ya que no 
se fundamentan en la trayectoria natural y su resiliencia frente a choques 
intra y extrasistémicos (Castro-Díaz, 2017). La pérdida de estructuras re-
silientes conduce al surgimiento de eventos que sobrepasan las expectati-
vas y redefinen los espacios materiales que generan sociedades de riqueza 
y de peligro en paisajes de riesgo (i.e. hazardscapes) (Khan, 2012).

Frente a esta comparativa de que existen dos sociedades, Beck (2019) 
explicita que los modelos actuales de desarrollo son modelos de riesgo, 
es decir, que toda ‘mejora’ o ‘evolución’ en la adaptación humana, y lo 
que ellas implican, involucran los riesgos socioambientales inherentes al 
proceso de desarrollo. Es por ello por lo que hemos observado a lo largo 
de la historia colombiana la generación de riesgo y su amplificación a tra-
vés de modificaciones estructurales al territorio en múltiples escenarios, 
como se ve en el ejemplo de las inundaciones y sequías de la Laguna de 
Fúquene. Esta laguna es un territorio que se ha visto reconfigurado por 
técnicas de desecamiento que generaron el poblamiento de las áreas de 
inundación (Castro-Díaz y Natenzon, 2018) y provocaron diversas accio-
nes de las autoridades ambientales en 2006; todo esto debido a la acción 
invernal que desató un escenario de devastación con pérdidas milllona-
rias, así como la necesidad de intervenciones de emergencia a través de 
políticas como el CONPES 3451 (DNP, 2006).

Las condiciones socioeconómicas y sus variables se han usado como 
elementos de análisis en diferentes escenarios de riesgo de cambio cli-
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mático. Dentro de estos, surge una categoría relevante, la 
‘vulnerabilidad social emergente’ (Natenzon y Parkinson, 
2020), que implica reconocer el fuerte impacto del cambio 
climático en grupos minoritarios, en pueblos indígenas 
y, como lo plantea la OMS (2014), en grupos con mayor 
grado de susceptibilidad, como es el caso de las mujeres. 

De acuerdo con el Plan de Acción Climática de Medellín 
2020-2050 – PACM (2021), en el periodo comprendido en-
tre enero de 2011 y abril de 2019, la Secretaría de Inclusión 
Social gestionó 81,472 visitas referidas a situaciones de 
riesgo u ocurrencia de desastres; de estas, el 53% fueron 
solicitadas por mujeres, lo que muestra un mayor grado 
de susceptibilidad de este grupo poblacional.

De acuerdo con esta condición de mayor susceptibili-
dad del que pueden ser parte grupos poblacionales con 
predominio de mujeres surge la siguiente pregunta que, 
por lo demás, orienta el presente trabajo: ¿De qué manera 
se relacionan los territorios donde predomina el aumen-
to de las jefaturas femeninas de hogares con las políticas 
públicas de ordenamiento territorial referidas a las ame-
nazas naturales por movimientos en masa e inundaciones 
y a aquellas diseñadas para la mitigación y adaptación 
al cambio climático en Medellín? En el periodo intercen-
sal 2005 y 2018 en Medellín se observó un aumento de 
las jefaturas femeninas de hogares en toda la ciudad, con 
unas pocas excepciones; sin embargo, dicho aumento es 
más significativo en los bordes urbanos nororiental, cen-
tro-oriental y noroccidental de la ciudad, donde existe 
una mayor recurrencia de áreas con condición de ame-
nazas medias y altas por deslizamiento por movimientos 
en masa y por inundaciones. Además, el ordenamiento 
territorial que se aplica de manera diferencial a escala de 
polígono (Alzate-Navarro, 2023), producido bajo las lógi-
cas de la planificación urbana estratégica que privilegia 
la intervención por fragmentos de ciudad, profundiza las 
condiciones materiales de desigualdad socioespacial, im-
pactando especialmente los sectores urbanos donde pre-
dominan los hogares con jefaturas femeninas.

Este artículo explora, primero, la relación teórica entre 

el cambio climático y el género, e identifica la categoría 
analítica de la vulnerabilidad social emergente. Luego, 
revisa el marco jurídico-técnico del ordenamiento terri-
torial y el cambio climático en Colombia y en Medellín. 
Además, revisa el surgimiento de algunas acciones refe-
ridas a las mujeres y al enfoque de género. Finalmente, 
hace un análisis espacial comparativo donde emerge la 
correlación espacial entre las amenazas naturales por mo-
vimientos en masa e inundaciones con el incremento de 
las jefaturas de hogar femeninas y el riesgo total climático 
del PACM.

Cambio Climático y Género

En la actualidad, los espacios humanos densificados 
como las urbes son probablemente los territorios que su-
ponen mayores afectaciones e implicancias desde la pers-
pectiva del cambio climático.  Solamente en Medellín, se ha 
presentado un aumento de recurrencias de lluvias y preci-
pitaciones, y se han registrado al menos 2,104 movimien-
tos en masa relacionados con el incremento de frecuencia 
e intensidad hidrometeorológica (SIMMA, 2024). Estos 
eventos representan cerca del 95% del registro total de ti-
pos de movimiento de masa, presentado un patrón de au-
mento desde sus primeros registros en 1933 (ver Figura 1). 

Este creciente número de deslizamientos está relaciona-
do con el aumento de precipitaciones y el incremento de 
temperaturas en Medellín (Urán, 2016). En este sentido, 
se puede establecer una muy alta probabilidad de afec-
taciones del cambio climático en la ciudad de Medellín, 
pero resulta necesario continuar con su comprobación 
para poder establecer sus efectos directos dependiendo 
de la disponibilidad de mayor número de datos.

Esta relación clave entre cambio climático y urbe no 
está exenta de las dimensiones sociales que se mencio-
nan en Beck (2000) y Beck et al. (2019) en relación con la 
Teoría Social del Riesgo (TSR), ya que pone el foco en las 
relaciones de producción económica como causantes del 

Figura 1. Frecuencia de eventos de movimientos en masa (i.e. deslizamientos) 1933-2020 
Nota: el año 2003 presentó 1,054 registros por lo que se ajustó la gráfica para efectos de visualización de los otros años a un máximo de 150 
eventos. Se observa el número exacerbado de deslizamientos para 2003 por el salto en la línea.
Fuente: Elaboración propia con base en SIMMA (2024). 
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riesgo contemporáneo. Giddens (2023) y Garland (2003) 
se refieren a que esta producción de riesgo, si bien está 
relacionada con los aspectos neocapitalistas, puede inclu-
so estar también influenciada por los aspectos resultantes 
de la construcción de la idea de modernidad. Ello impli-
ca una suerte de retroalimentación o efecto boomerang 
de los riesgos causados por la reproducción social en un 
contexto globalizado; dicho de otra manera, los territorios 
están conectados más allá de la contigüidad física y se en-
cuentran insertos en el tejido urbano-regional constituti-
vo de nodos económicos vinculados entre sí.  

En ello, Medellín no se aparta de dicha reproducción 
social, ya que materializa un sinnúmero de efectos de la 
producción económica capitalista: pobreza, desigualdad, 
asentamientos irregulares, segregación espacial y vul-
nerabilidad social. Pero tal vez sea en este último pun-
to donde se centran las relaciones primordiales entre el 
cambio climático y las diferencias socioeconómicas de las 
familias a nivel territorial.

La vulnerabilidad social es considerada como una de 
las cuatro dimensiones del riesgo (i.e. vulnerabilidad so-
cial, exposición, peligrosidad e incertidumbre) cuando se 
asocia a la TSR propuesta por Beck. Esta logra integrar 
la totalidad de las poblaciones, evitando la dicotomía de 
ricos y pobres, malos y buenos, afectados y no afectados, 
ya que involucra las estructuras socioeconómicas como 
pasibles de impactos ambientales relacionados con el 
cambio climático. Así, establece que son las familias y sus 
condiciones, quienes aparecen como reales sujetos de los 
impactos territoriales, y no solamente los espacios físicos 
y materiales (e.g. infraestructura, zonas, áreas económi-
cas) que han sido elementos tradicionales de medición y 
observación del riesgo en Colombia (Castro-Díaz, 2013a; 
Castro-Díaz y Natenzon, 2018, 2020).

Diversos trabajos señalan la vinculación entre las con-
diciones socioeconómicas en el contexto del análisis de 
riesgo ante el cambio climático (Gencer et al., 2018) como 
las inundaciones (Visintini y Castro-Díaz, 2018), islas de 
calor (Leal-Filho et al., 2021) o focos de calor superficial 
(Castro-Díaz, 2015), pérdida de servicios ecosistémicos 
(Castro-Díaz, et al., 2019; Castro-Díaz y Natenzon, 2018a, 
2018b), pandemia (Massachesi y Castro-Díaz, 2023) ex-
tremos de precipitación (Freire y Natenzon, 2013), des-
lizamientos (Camposa y Amayab, 2016; García y Ricar-
do, 2020), y efectos sobre la despoblación territorial rural 
(Castro-Díaz, 2023b). Estos estudios establecen las rela-
ciones de diversos indicadores sociales, demográficos, 
habitacionales y educativos, herramientas, técnicas y 
métodos de análisis, con impactos derivados del cambio 
climático (Natenzon y Ríos, 2015).

De esta forma, los factores socioeconómicos y sus múlti-
ples variables han demostrado servir como elementos de 
análisis en diversos escenarios de riesgo ante el cambio 
climático. Además, se logran establecer criterios diferen-
ciadores que se ven agravados por los efectos de choque 
resultado de extremos climáticos en virtud de la denomi-
nada ‘vulnerabilidad social emergente’ (Natenzon y Par-
kinson, 2020). Esta categoría resulta del abordaje sectorial 
sobre la sociedad y de la comprensión de la diversidad 
societaria que le corresponde. Baird (2008) reconoce el 
fuerte impacto del cambio climático en grupos minorita-
rios y pueblos indígenas. Sin embargo, el corpus analítico 
de la OMS (2014), pone de manifiesto que, incluso dentro 
de los grupos sectoriales históricamente segregados, apa-
recen grupos poblacionales en mayor grado de suscepti-
bilidad como son las mujeres.

Esta perspectiva manifiesta que las mujeres tienden a 
ser uno de los grupos en mayor condición de vulnerabi-
lidad social en campos como la salud, migración y des-
plazamiento, cambios en la producción de alimentos, 
bienestar, hogar y cuidados, y salud urbana (OMS, 2014). 
Esto se debe a una fuerte concurrencia de consecuencias 
marginalizantes relacionadas con la toma de decisiones, 
la desprotección, los dependientes directos e, incluso, la 
jefatura de hogar. En el mundo, esta última condición 
guarda un rango de entre 8.20 a 17.50 en promedio con 
hogares dependientes de una mujer. Para América Latina, 
este dato aumenta para un promedio de 30% de hogares 
en diez países de la región (excluyendo familias de altos 
ingresos), y Colombia se ubica en el tercer puesto con un 
36.4% (dato de 2015) de prevalencia de jefaturas feme-
ninas de hogar, muy por encima de países como Brasil 
(20%;1996), Bolivia (22,9; 2008) o Perú (25,7; 2012), según 
datos del Banco Mundial (2024).  

Una revisión de las inequidades intersectoriales y de gé-
nero en los estudios sobre el cambio climático revela que 
la mayoría de estudios se centran en la ‘dicotomía’ hom-
bre-mujer, indicando fuertes desafíos para entender el em-
poderamiento y las relaciones sociopolíticas en el contexto 
de la capacidad social frente al cambio climático (Djoudi 
et al., 2016). También se analiza el papel preponderante de 
la ‘feminización de la vulnerabilidad’ que dibuja la necesi-
dad de realizar diagnósticos intersectoriales que permitan 
develar las condiciones diferenciales ante el cambio climá-
tico en el balance complejo del poder y género.  

Dichas relaciones se establecen a través del enfoque de 
género y el cambio climático, incluyendo dimensiones so-
ciales como la justicia climática focalizada en el análisis 
de las condiciones estructurales de marginación en hoga-
res predominantemente femeninos, el acceso a la energía, 
impactos en la vida rural, el desarrollo social interseccio-
nal y la sostenibilidad urbana a partir de la inclusión de 
la mujer en las políticas urbanas sobre el cambio climático 
(Buckingham y Le Masson, 2017). 
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Un estudio desarrollado por el Global Gender and Cli-
mate Alliance (2016) se refiere a las evidencias que de-
muestran los impactos diferenciales basados en el género, 
ya que las decisiones que toman hombres y mujeres tie-
nen contextos heterogéneos, variando considerablemente 
en las experiencias y sus consecuencias. Igualmente se 
señala la baja representatividad de las mujeres en acti-
vidades de generación de políticas públicas y dirección 
de la financiación, materializada en que las estrategias de 
adaptación están más dirigidas hacia líneas ingenieriles 
de construcción de infraestructuras y no a mejoras sustan-
ciales en la calidad de vida de las familias involucradas. 
Esto se recrudece cuando se refiere al contexto latinoa-
mericano que implica un acceso limitado a recursos y un 
fuerte desbalance de poder en las comunidades locales.  

Cabe tener en cuenta que el potencial efecto del rol de 
cuidado del hogar tradicional para las mujeres impacta 
negativamente su capacidad de decisión frente a la adap-
tación al cambio climático. Esto se observa en la interrum-
pible disponibilidad de tiempo que pueden dedicar a de-
safíos tangenciales, cuando se presentan enfermedades 
en el hogar o son directamente responsables de la educa-
ción de los hijos. Incluso, esta situación es particularmen-
te severa ya que las mujeres deben encubrir su verdadero 
estado de salud para dedicarse a las labores caseras sin 
permiso de descanso ni remuneración económica, al ser 
un trabajo informal no reconocido en el mundo laboral 
(Gender y Alliance, 2016).  

Ordenamiento Territorial y Cambio Climático 

Desde la aprobación de la “Convención Marco de las 
Naciones Unidas sobre el Cambio Climático”, realizada 
en Nueva York en 1992, a través de la Ley 164 de 1994, 
Colombia inició la construcción de un marco regulatorio 
frente al cambio climático del cual se han derivado nume-
rosas reglamentaciones jurídico-técnicas hasta la actual 
Ley 1931 de 2018 que contiene las directrices para la ges-
tión del cambio climático. 

Además de la Ley 1931 de 2018, dentro del marco ju-
rídico-técnico colombiano se han producido otros docu-
mentos regulatorios como el Decreto 298 de 2016 median-
te el cual se establece la organización y funcionamiento 
del Sistema Nacional de Cambio Climático (SISCLIMA) 
como mecanismo institucional de coordinación, articula-
ción, formulación, seguimiento y evaluación de las polí-
ticas, planes, programas y proyectos relacionados con la 
adaptación al cambio climático y la mitigación de gases 
efecto invernadero-GEI. La Política Nacional de Cambio 
Climático (2017), formulada por el Ministerio de Ambien-
te y Desarrollo Sostenible, tiene como objetivo incorporar 

la gestión del cambio climático tanto en las decisiones pú-
blicas como privadas, apuntando a la articulación de dis-
tintas estrategias de manera integral. Algunos ejemplos 
de estrategias son la gestión integral del recurso hídrico, 
la estrategia colombiana de desarrollo bajo en carbono, 
la estrategia nacional para la reducción de las emisiones 
debidas a la deforestación y la degradación forestal, la 
gestión de riesgo de desastres y la estrategia nacional de 
financiamiento climático. 

En el contexto nacional el Consejo Nacional de Política 
Económica y Social – CONPES sobre cambio climático ha 
emitido varios documentos, entre ellos cabe destacar el 
CONPES 3700 de 2011, que plantea una Estrategia Ins-
titucional para la Articulación de Políticas y Acciones en 
Materia de Cambio Climático, especialmente la planifica-
ción sectorial y territorial; el CONPES 3886 del 2017, que 
traza los lineamientos de política y programa nacional 
de pago por servicios ambientales y la construcción de 
paz; el CONPES 3947 del 2018, que propone estrategias 
de actuación y coordinación sectorial para disminuir las 
afectaciones e impactos de eventuales fenómenos de va-
riabilidad climática, por ejemplo, el fenómeno del Niño, 
y el CONPES 4081 de 2022, que tiene como propósito 
promover mecanismos de financiamiento de iniciativas 
climáticamente inteligentes para la adaptación al cam-
bio climático y la sostenibilidad en sistemas productivos 
agropecuarios que sean priorizados.

La Ley 1931 de 2018 contiene desde mecanismos institu-
cionales y de gestión hasta instrumentos de planificación 
y financiamiento en diferentes escalas territoriales (na-
cional, departamental, autoridad ambiental y municipal 
o distrital) con carácter de concurrencia y complementa-
riedad para afrontar el cambio climático. Así, en respues-
ta a las políticas, planes, normas y lineamientos de nivel 
nacional, departamental, regional y metropolitano se 
han formulado tres instrumentos que tienen incidencia 
en el municipio de Medellín: el Plan Integral de Cambio 
Climático de Antioquia – PICC (2018), formulado por la 
Gobernación de Antioquia para establecer lineamientos 
de mitigación y adaptación al cambio climático; el Plan 
Regional para el Cambio Climático en la Jurisdicción de 
CORANTIOQUIA (Corantioquia, 2018), y el Plan de Ac-
ción ante el Cambio y la Variabilidad Climática del Área 
Metropolitana del Valle de Aburrá – AMVA (2019).

De acuerdo con el Artículo 9° de la Ley 1931 de 2018, en 
cuanto a las autoridades municipales y distritales, estas 
deben incorporar tanto en la formulación de los planes 
de desarrollo como en los planes de ordenamiento terri-
torial los mecanismos necesarios para la gestión del cam-
bio climático en concurrencia con los Planes Integrales 
de Gestión del Cambio Climático Territoriales (PIGCCT), 
formulados por el respectivo departamento y con los Pla-
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nes Integrales de Gestión del Cambio Climático Sectoria-
les (PIGCCS), elaborados por los Ministerios según lo dis-
puesto por la misma ley. Adicionalmente, el parágrafo 1° 
del Artículo 9° establece que la planeación del transporte 
e infraestructura, el desarrollo agropecuario, la energía, 
la vivienda, el saneamiento, el comercio, la industria y 
el turismo requieren medidas de mitigación de gases de 
efecto invernadero por parte de los municipios y distritos 
de acuerdo con los respectivos PIGCCT.

En la escala municipal la alcaldía formuló el Plan de 
Acción Climática de Medellín 2020-2050–PACM (2021), 
cuya estructuración se basa en las directrices de C40 Ci-
ties, es decir, la mitigación, adaptación y acción climática 
inclusiva. La mitigación está orientada, principalmente, a 
reducir las emisiones de gases de efecto invernadero que 
provienen de la acción humana. La adaptación está orien-
tada a la preparación para afrontar los efectos del cambio 
climático, especialmente reducir la vulnerabilidad identi-
ficada y aumentar la resiliencia de los sistemas tanto hu-
manos como naturales. La acción climática se refiere al 
reparto equitativo de los beneficios y la articulación de los 
diferentes actores. 

Este plan establece unos objetivos de ciudad en relación 
con el cambio climático: mitigación, adaptación y bene-
ficios globales. De los objetivos de adaptación, tres de 
ellos adquieren relevancia para discutir más adelante las 
implicaciones de no considerar la vulnerabilidad social 
emergente de las mujeres como una categoría de análi-
sis en el ordenamiento territorial; se trata de los objetivos 
que establecen la

reducción de la exposición, la vulnerabilidad y los riesgos 
asociados al cambio en los patrones del clima para prote-
ger la vida y los sistemas vitales […], la reducción de las 
brechas sociales y la vulnerabilidad social, garantizando ac-
ceso equitativo a los beneficios de la acción climática a toda 
la población, en especial las comunidades más vulnerables 
[… y] la sensibilidad y disposición de los diferentes actores 
para emprender e implementar acciones ambientalmente 
sostenibles. (Alcaldía de Medellín, 2021, p. 18)

En el PACM solo aparecen dos sub-acciones directa-
mente vinculadas con las mujeres. La primera está den-
tro de la acción climática referida a la implementación de 
operaciones de mejoramiento integral de barrios en áreas 
estratégicas cuyas precipitaciones extremas y movimien-
tos en masa el POT define como amenazas climáticas. 
Esta acción tiene como propósito

contribuir a la disminución de la vulnerabilidad mediante 
la promoción del acceso a la vivienda digna en contextos 
de mejoramiento integral, consolidación y construcción del 
hábitat sostenible como escenarios de cohesión social y te-
rritorial, para disminuir el déficit cuantitativo y cualitativo 
de vivienda [y la sub-acción establece] desarrollar procesos 

de titulación y reconocimiento de edificaciones con inter-
vención prioritaria enfocada en mujeres cabeza de hogar. 
(Alcaldía de Medellín, 2021, p. 128)

La segunda está inserta dentro de la acción transversal 
que tiene como propósito impulsar procesos de forma-
ción y generación de conocimiento y gestión en iniciati-
vas comunitarias, y establece “promover la generación e 
implementación de programas y proyectos productivos 
con participación social y comunitaria en la gestión del 
territorio, dirigido a las mujeres y a la población más vul-
nerable” (Alcaldía de Medellín, 2021, p. 128).

En la tabla de las metas de beneficios globales en concu-
rrencia con los Agenda de Desarrollo Sostenible 2030 de 
Medellín solo aparecen dos indicadores vinculados con 
las mujeres: “Hogares donde se considera que se ha lo-
grado mayor igualdad de oportunidades entre hombres 
y mujeres [y] brecha del ingreso mensual promedio entre 
mujeres y hombres” (Alcaldía de Medellín, 2021, p. 24).

En cuanto a la perspectiva de género en las políticas 
públicas del PACM, en el documento aparecen cuatro 
sub-acciones y un indicador vinculado directamente con 
género. De la acción referida al desarrollo de infraestruc-
tura física de movilidad (caminatas y bicicleta) se derivan 
dos sub-acciones, específicamente relacionadas con la 
perspectiva de género, la primera corresponde al desarro-
llo de campañas para la promoción de la movilidad, y la 
segunda a la formulación e implementación de una guía 
para diseño de infraestructura de ciclorrutas con enfoque 
de género. De la acción transversal referida a estrategias 
de comunicación y divulgación para la gestión del cam-
bio climático, se deriva una sub-acción que corresponde 
al “diseño e implementación de acciones de marketing so-
cial y marketing político para la promoción del liderazgo 
ambiental y el empoderamiento con enfoques diferencial, 
de derechos y de género” (Alcaldía de Medellín, 2021, p. 
132), y de esta sub-acción se deriva un indicador. Final-
mente, en otra acción transversal referida a los procesos 
de formación y generación de conocimiento y gestión de 
las iniciativas ciudadanas y comunitarias, se deriva una 
cuarta sub-acción que corresponde al apoyo al liderazgo 
ambiental y al empoderamiento con enfoque diferencial 
y de género.

Otro aspecto relevante para tener en cuenta en la gestión 
del cambio climático es la gestión del riesgo y, para efectos 
del presente trabajo, su vinculación con una perspectiva 
de género que reconozca la vulnerabilidad social emer-
gente de las mujeres en el territorio. El Artículo 11° de la 
Ley 1931 de 2018 establece que se deben articular y com-
plementar los procesos de adaptación al cambio climático 
y la gestión del riesgo de desastres que, para el caso de 
los municipios y distritos, deberían tener una correspon-
dencia directa con las normas estructurales y generales 
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de los Planes de Ordenamiento Territorial (POT) y con 
los Planes de Desarrollo Municipales (PDM). De acuer-
do con la misma ley (Artículo 13), la incorporación del 
cambio climático a los instrumentos de planificación de 
las diferentes escalas territoriales debió hacerse en aque-
llos instrumentos de planificación elaborados, adoptados, 
revisados y actualizados a partir del 1 de enero de 2020. 

En el caso de Medellín, la última revisión y ajuste del 
POT fue en el año 2014, y se trató de una revisión ordina-
ria de largo plazo donde se revisaron todos los conteni-
dos de las normas urbanísticas (estructurales, generales 
y complementarias) del Acuerdo 062 de 1999, a través del 
cual se adoptó el primer POT del municipio, y el cual ya 
había sido objeto de una revisión ordinaria de mediano 
plazo mediante el Acuerdo 046 de 2006. En este sentido, 
la última revisión fue antes del plazo estipulado por la 
Ley 1931 de 2018; sin embargo, han pasado diez años 
desde la última revisión del POT y en dos años se cum-
ple el plazo para una nueva revisión ordinaria de largo 
plazo, lo cual implicará la incorporación de las disposi-
ciones de esta ley en el POT. 

No obstante, en el Acuerdo 048 de 2014, a través del 
cual se aprobó la última revisión del POT de Medellín, 
se debieron incorporar las disposiciones de la Ley 1523 
de 2012 mediante la cual Colombia adoptó la política na-
cional de gestión del riesgo de desastres y estableció el 
Sistema Nacional de Gestión del Riesgo de Desastres. Al 
revisar el POT de Medellín, se hace referencia a un enfo-
que diferencial de género en los subsistemas de espacio 
público, equipamientos y de habitabilidad. Sin embargo, 
no se encontró una referencia específica a la correlación 
entre las amenazas naturales y un mayor nivel de expo-
sición de las mujeres.

 La metodología usada en el presente trabajo es un aná-
lisis espacial (cartográfico y estadístico) comparativo en-
tre la localización de amenazas naturales por movimien-
tos en masa e inundaciones del Plan de Ordenamiento 
Territorial de Medellín (2014) y el riesgo total por cam-
bio climático del Plan de Acción de Medellín 2020-2050 
(2021) con el comportamiento incremental de la distri-
bución espacial de las jefaturas femeninas en el periodo 
intercensal 2005-2018 como se muestra a continuación.

Organización Socioespacial en Medellín: Or-
denamiento Territorial Cambio Climático y Género 

El POT de Medellín (2014) dentro de sus políticas y 
estrategias de gestión del riesgo, identificó las áreas con 
mayor exposición a amenazas naturales, entre ellas, los 
deslizamientos por movimientos en masa y las inunda-

ciones. El mapa (ver Figura 2) muestra que, en el suelo 
urbano, estos dos tipos de amenazas —en los niveles de 
amenaza media y alta— se localizan en la parte alta de las 
laderas, con mayor concentración en los bordes nororien-
tal, centro-oriental y noroccidental; cabe resaltar que estas 
áreas han sido históricamente el lugar de morada de los 
hogares en condiciones socioeconómicas más vulnerables 
de la ciudad.

Al calcular y georreferenciar el cambio de jefaturas 
de hogar femeninas en Medellín en el periodo intercen-
sal 2005-2018 (ver Figura 3), se encontró una correlación 
entre la localización de las amenazas medias y altas de 
deslizamiento por movimientos en masa y por inundacio-
nes con el aumento de las jefaturas de hogar femeninas, 
situación que, además, tiene como agravante las condicio-
nes socioeconómicas históricamente más vulnerables de 
la ciudad. Sumado a esto, surgen en la periferia urbana 
nuevas áreas con predominio de las jefaturas de hogar fe-
meninas que también se correlacionan espacialmente con 
las zonas de más bajos indicadores socioeconómicos.

De acuerdo con el Plan de Acción Climática de Medellín 
2020-2050 (2021), en el periodo comprendido entre enero 
de 2011 y abril de 2019, la Secretaría de Inclusión Social 
gestionó 81,472 visitas que correspondieron a la atención 
de situaciones de riesgo u ocurrencia de desastres; de 
estas, 29,370 visitas fueron motivadas por movimientos 
en masa, es decir, el 36%. De estas, dos terceras partes 
recibieron recomendación de evacuación definitiva de la 
vivienda por parte de la autoridad y, la otra tercera parte, 
de evacuación temporal.

En el mapa No. 10 del Plan de Acción Climática de 
Medellín 2020-2050 (2021) se muestra la localización del 
riesgo total de Medellín de cara al cambio climático. La 
estimación de riesgo total resulta de la superposición de 
los valores asociados a los cuatro fenómenos analizados 
por el plan, es decir, riesgo ante inundaciones y aveni-
das torrenciales, riesgo ante movimientos en masa, riesgo 
ante incendios de cobertura vegetal y riesgo ante islas de 
calor urbanas. El mapa total de riesgo muestra una mayor 
concentración de riesgo medio y alto en la zona norte de 
la ciudad y en la zona sur (comuna 15 – Guayabal donde 
prevalece la actividad industrial) y una correlación espa-
cial con las jefaturas de hogar femeninas con una mayor 
presencia de riesgo total en el nivel alto en los bordes no-
roriental, centro-oriental y noroccidental.
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Figura 2. Mapa de amenazas por movimientos en masa y por 
inundaciones de Medellín
Fuente: Elaboración propia a partir de la información georreferen-
ciada del Plan de Ordenamiento Territorial de Medellín (2014).

Figura 3. Mapa de porcentajes del cambio de las jefaturas de hogar 
femeninas en el periodo intercensal 2005-2018 en Medellín
Fuente: Elaboración propia a partir de la información demográfica 
de los censos de población de 2005 y 2018 del DANE.
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Consideraciones Finales

Como se dijo al inicio, el cambio climático es conside-
rado uno de los mayores desafíos de la humanidad para 
el futuro, a medida que se avanza en el desarrollo políti-
co y tecno-científico para afrontar las implicaciones del 
cambio climático, surgen o se hacen evidentes nuevos 
retos. En este caso, se pone en evidencia el aumento de 
la vulnerabilidad social emergente de las mujeres cabeza 
de hogar en territorios con mayor exposición a amenazas 
naturales por movimientos en masa y por inundaciones 
en Medellín. 

Esta situación muestra la necesidad de un enfoque de 
género integral en el ordenamiento territorial que reco-
nozca las implicaciones políticas, económicas y culturales 
del cambio climático en las mujeres. Además, se hace evi-
dente que las políticas públicas de ordenamiento territo-
rial y de planeación del desarrollo municipal (incluyendo 
la responsabilidad de política pública y el financiamiento 
de otras escalas territoriales de orden nacional, depar-
tamental y de las autoridades ambientales) deben desa-
rrollar estrategias necesarias para, primero, reconocer y 
diagnosticar; luego, formular programas y proyectos ne-
cesarios para afrontar los riesgos, y, finalmente, diseñar 
e implementar los mecanismos necesarios de gestión y 
financiamiento para hacerlas efectivas.

Finalmente, es importante resaltar la necesidad de in-
volucrar de manera la participación efectiva de mujeres 
en todas las instancias de formulación e implementación 
de política pública porque como lo planteó el estudio de 
desarrollado por el Global Gender and Climate Alliance 
(2016), las decisiones que toman hombres y mujeres tie-
nen contextos heterogéneos, variando considerablemente 
en las experiencias y sus consecuencias; así, los resultados 
pueden ser significativamente diferenciales entre las po-
líticas públicas producidas, principalmente, por mujeres 
o por hombres. 
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