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RESUMEN

A partir del analisis de la situacion organizacional de las diferentes instituciones en el Valle
de Aburréd frente a la reduccién de desastres y emergencias asociadas con los fendbmenos de
origen natural y antrépico, el Area Metropolitana del Valle de Aburra, como autoridad ambiental y
entidad planificadora, hace una propuesta que pretende articular todas las entidades, organizaciones
e instituciones publicas y privadas hacia una gestién integral del riesgo, y la cual denomin6: Red
para la Gestion del Riesgo en el Valle de Aburra, Red Riesgos.

Red Riesgos es un sistema organizacional abierto de caracter interinstitucional para orientar
y coordinar las politicas y acciones de andlisis y reduccién de riesgos, preparacién y ejecucién de
la respuesta y recuperacion en casos de desastre y emergencias en el Valle de Aburra. Como
instrumento estratégico de la Red, se formul6 el Plan Regional para la Gestién del Riesgo en el
Valle de Aburrd que contiene las acciones que se deben ejecutar para la reduccién de desastres y
el manejo 6ptimo de los mismos y se disefi6 el Sistema Integrado de Informacién para dar soporte
a los diferentes procesos de gestién de la Red.

PALABRAS CLAVE: Valle de Aburra, Reducciéon de desastres, Gestion del riesgo, Red
Riesgos, Antioquia, Colombia

ABSTRACT

From the analysis of the organizational situation of different institutions of the Aburra Valley
oriented to reduce disasters and emergencies of natural and anthropological origin, a system for
the prevention, relief and recovery, Area metropolitan del Valle de Aburra, environmental authority
and planning institution, has made to the region a propose which try to integrate all governmental
and private organizations through an integral risk management, denominated: «The Regional Risk
Management Network in the Aburra Valley, Risk Network».

Risk Network is an open organizational system of interinstitutional character to direct and
co-ordinate policies and actions of analysis and risk reduction, as well as the preparation and
execution of the response and recovery of disaster and emergencies, in the Aburra Valley. Two are
the strategic instruments of the Network: The Risk Management Regional Plan in the Aburra Valley,
and the Integrated Information System which was designed to support the different management
processes of the Network.

KEY WORDS: Aburré Valley, Disaster reduction, Risk management, Red Riesgos,

Antioquia, Colombia
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1. LA GESTIC')I"J DEL RIESGO COMO MODELO OPTIMO PARA LA
PREVENCION, ATENCION Y RECUPERACION DE DESASTRES Y
EMERGENCIAS

El mejoramiento sostenible de la calidad de vida como funcién primordial del Estado tiene
una relaciéon directa con el aseguramiento de necesidades basicas como salud, educacién, vivienda,
servicios publicos, seguridad, recreacion, empleo y otras. Este paso a niveles de mejor calidad de
vida, de manera sostenible, es el objetivo fundamental del proceso de desarrollo econémico y
social.

El proceso de desarrollo econdmico y social de regiones especificas como el Valle de
Aburra es interrumpido de manera peridédica por diversas circunstancias, dentro de las que se
encuentran los desastres, los cuales en la mayoria de los casos tienen su causa en situaciones
asociadas al proceso de desarrollo mismo. El riesgo como pérdida esperada es una condicién
actual a la que esta sometida la comunidad; es decir que el riesgo de una comunidad determinada
es un valor presente representado por los dafios y/o las pérdidas que podran presentarse en el
futuro.

El conocimiento del riesgo de una comunidad implica principalmente evaluar sus factores
esenciales. Por una parte, esta el factor externo a la comunidad de interés como son los fenémenos
con capacidad de generar dafio, con su mayor o menor probabilidad de ocurrencia con potencial
destructivo; este factor es conocido como la amenaza. Por otra parte, esta el factor interno a la
comunidad como es sumayor o menor propension a sufrir dafio en sus bienes sociales, econémicos
y ambientales; este factor se denomina la vulnerabilidad.

De esta forma, se puede establecer una primera aproximacién al concepto de desastre
como una alteracién del proceso de desarrollo socio- econdmico de una comunidad. De acuerdo
con lo anterior, para planear y llevar a cabo la prevencién, atencion y recuperacion de desastres,
se debe considerar su relacion reciproca con el proceso de desarrollo econémico y social.

Las medidas para reducir y manejar los desastres y las emergencias deberan estar
orientadas en general a:

- Reducir los fendbmenos tanto en cantidad como en magnitud,

- Reducir los dafios y/o pérdidas sociales, econdmicas y ambientales,
- Reducir la crisis social,

- Reducir la crisis institucional.

Las medidas tendientes a lograr los anteriores efectos deberan ser ejecutadas en el campo
de la relacion cotidiana con el entorno (actividades socio- econdémicas, condicion de exposicién y
de interaccion con el medio) y para proyectarlas y estimar su magnitud requerida, es necesario
estimar las condiciones y magnitudes en que los fendmenos, dafios y crisis se puedan presentar.
Estos efectos adversos esperados son en general la condicién de riesgo. En consecuencia y por
una parte, para reducir la cantidad y magnitud de los desastres y emergencias que se puedan
presentar en el futuro, se debe reducir la condicion del riesgo presente. Se reconoce que ésta es la
medida que produce efectos reales de prevencion de desastres y emergencias. Por otra parte,
frente a las situaciones de desastre y emergencia presentadas, se debe prestar servicios y acciones
de respuesta y recuperacion, las cuales deben optimizarse bajo esquemas de preparacion previa.
La reduccion del riesgo se puede lograr interviniendo sus factores, dentro de los cuales se reconocen
principalmente la amenaza (factor de riesgo externo) y la vulnerabilidad (factor de riesgo interno),
los cuales actuan de forma directamente proporcional.

Prevencién, Atencién y Recuperacion de Desastres son los términos con los cuales que se
abordan las politicas publicas para hacer frente a un problema reconocido principalmente en sus
efectos: «Desastre», y ha sido tradicional formular las acciones tendientes a su solucién utilizando
como componentes principales la prevencién, la atencién y la recuperacién, es decir, se orienta la
planificacion en el marco del efecto y no de las causas. Otra forma tradicional de realizar la
planeacién de la Prevencién, Atencién y Recuperacién de Desastres es utilizando el modelo del
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Antes— Durante y Después «del Desastre», el cual igualmente orienta el proceso desde el punto
de vista del efecto y no de las causas. Si se quiere hacer planeacion y ejecucién de acciones
tendientes a que el desastre no ocurra (futuro), se debe actuar sobre sus causas (presente). De
esta forma se presenta la Gestién del Riesgo como un modelo para planificar la accion orientada
a las causas, sin dejar por fuera las medidas tendientes al manejo de las consecuencias, cuando
éstas se presenten.

De esta forma, se define la gestion del riesgo como la aplicacion de medidas de planeacion,
organizacion, reglamentacion e intervencion fisica y social, orientadas a impedir o reducir los
efectos de fenédmenos peligrosos sobre la poblacién, los bienes y servicios y el ambiente, con la
participacion activa de las diferentes instancias del estado y la comunidad, verificando su
incorporacién en la cultura y sus efectos dentro del proceso de desarrollo econémico y social.
Incluye las acciones de preparacion y ejecucidén de la respuesta a emergencias y recuperaciéon
posdesastre (Vargas, 2003).

Las lineas de accion de la gestion del riesgo propuestas son las siguientes (Figura 1):
- Andlisis de riesgos

- Reduccién de riesgos

- Transferencia del riesgo

- Organizacién para la gestion

- Preparacion y ejecucion de la respuesta

- Preparacion y ejecucién de la recuperacion

Linea de Accion para el Lineas de Accion para el
Conocimiento del Riesgo Manejo del Riesgo

\ REDUCCION DE

RIESGOS
Reduccion Amenaza
Reduccion Vulnerabilidad

1 C

TRANSFERENCIA DEL

Lineas de Accién para el
Manejo del Desastre

ANALISIS RIESGO
DE PREPARACION Y
RIESGOS EJECUCION DE LA

RESPUESTA

PREPARACION Y
EJECUCION DE LA
RECUPERACION

1T 1T 1T

‘ ORGANIZACION PARA LA GESTION ‘

Analisis de riesgos. Proceso de valoracién del riesgo por medio de la identificacién,
evaluacion y analisis de incidencia de sus factores, orientado a la toma de decisiones sobre la
aplicaciéon de medidas de intervencion. Incluye la formulacién y el disefio de las medidas de
manejo del riesgo y se realiza sobre escenarios especificos de acuerdo con las caracteristicas
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fisicas, sociales y econdmicas de la regién. El andlisis de riesgos implica precisar qué puede
ocurrir, por cudles causas, con cuales consecuencias, qué se puede y qué no se puede evitar,
entre otros cuestionamientos. Este proceso incluye el monitoreo de los fenbmenos amenazantes,
destinado tanto a sus estudio como a la alimentacién de sistemas de alerta.

Reduccion de riesgos. Medidas de intervencion compensatorias dirigidas a cambiar o
disminuir las condiciones de riesgo existentes, y acciones prospectivas de control, con el fin de
evitar futuras condiciones de riesgo. Son medidas de prevencién y mitigacién que se adoptan con
anterioridad de manera alternativa, prescriptiva o restrictiva, con el fin de evitar que se presente
un fenémeno peligroso, o para que no generen dafos, o para disminuir sus efectos sobre la
poblacion, los bienes y servicios y el ambiente (Cardona, 2001). Este proceso es el que concentra
las acciones que tienen mayor incidencia en la prevencién de desastres, ya que de manera directa
reduce la posibilidad de dafios y/o pérdidas y, en conjunto, la alteracién del proceso de desarrollo
econdémico y social. La reduccion de riesgos se hace por medio de medidas tanto estructurales
como no estructurales de reduccién de la amenaza y de la vulnerabilidad en los diferentes escenarios
de riesgo.

Organizacion para la gestion. La gestion del riesgo es un proceso interinstitucional, que
requiere tanto el fortalecimiento individual de cada una de las instancias corporativas publicas o
privadas y de la comunidad, como el fortalecimiento de la capacidad el trabajo en equipo. Es
entonces la linea de accién que incorpora las herramientas para garantizar la planeacién, ejecucién
y el seguimiento a las demas lineas de accién de la gestién del riesgo.

Transferencia del riesgo. Consiste en la aplicacion de mecanismos financieros para el
manejo del riesgo residual (no reducido) en escenarios especificos, los cuales estan definidos
principalmente segun el capital expuesto por el que el Estado debe responder en casos de desastre,
como edificaciones publicas, infraestructura, viviendas, entre otros. Aunque esta linea de accién
podria considerarse dentro del grupo de los preparativos para la recuperacién, el uso cada vez
mayor tanto en el sector privado como publico hace que deba ser tratado de manera especifica.

Preparacion para la respuesta. Implementacion de acciones de corto, mediano y largo
plazo en los niveles institucional, interinstitucional publico y comunitario, con las que se busca
mejorar la eficacia y la eficiencia en las operaciones de respuesta. Las principales acciones de
preparacion para la respuesta son preparacion de la coordinacién, capacitacién, equipamiento,
definicion de procedimientos operativos y/o protocolos, entrenamiento, entre otras, enfocadas a
optimizar la ejecucién de la respuesta. En la linea de accién, se encuentra la implementacién de
sistemas de alerta en sus aspectos organizacionales y administrativos, ya que los aspectos técnicos
corresponden al proceso de analisis de riesgos.

Ejecucion de la respuesta. Realizacion de acciones de reaccién inmediata frente a un
desastre o emergencia, las cuales tienen como propoésitos principales salvar vidas, reducir el
sufrimiento, satisfacer las necesidades béasicas para sobrevivir, mantener la gobernabilidad,
garantizar la funcionalidad del entorno, evitar mayores dafios y/o pérdidas y lograr prontamente la
estabilizacién social de la comunidad afectada.

Preparacion para la recuperacidon. Se entiende como recuperacion el proceso de
restablecimiento de las condiciones normales de vida mediante la rehabilitacién, reparacién o
reconstruccion del area afectada, los bienes y servicios interrumpidos o deteriorados y el
restablecimiento e impulso del desarrollo econdémico y social de la comunidad (Cardona, 2001).
De acuerdo con esta definicién, se establece que la preparacion para la recuperacién corresponde
a la implementacién de medidas tendientes a establecer una orientacién y capacidad institucional
inicial para desarrollar las acciones de rehabilitacién y reconstruccion luego de que hayan sido
superadas las acciones basicas de ejecucion de la respuesta a la emergencia y de estabilizacién
social de la poblacién.

Ejecucion de la recuperacion. Proceso de restablecimiento de las condiciones normales
de vida mediante la rehabilitacién y reconstruccién del area afectada, los bienes y servicios
interrumpidos o deteriorados y el restablecimiento e impulso del desarrollo econémico y social de
la comunidad. Este proceso tiene caracteristicas especificas que se derivan del tipo y de la magnitud
de los dafos presentados, de tal forma que para iniciar la programacion de acciones, se debe
conocer de manera cuantitativa y la mas detallada posible, los dafios directos presentados en sus
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componentes humanos, fisicos y ambientales, e indirectos como pérdida de empleos y de redes
sociales, etc. La rehabilitacion consiste en el restablecimiento de servicios basicos indispensables
como agua potable, energia, salud, comunicaciones, transporte, abastecimiento de alimentos y
vivienda transitoria. Por su parte, la reconstruccion implica en el mediano y largo plazo la restituciéon
de la infraestructura en general (hospitales, colegios, puentes, etc.) y de la vivienda, asi como de
los medios de produccion y las fuentes de trabajo, con el propésito de orientar un proceso sostenible
de desarrollo econémico y social de la poblacién, teniendo en cuenta las orientaciones de los
Planes de Ordenamiento Territorial.

2. CONDICIONES DE AMENAZA, VULNERABILIDAD Y RIESGO EN EL
VALLE DE ABURRA

Las condiciones de amenaza como factor determinante de la situacién de riesgo en el Valle
de Aburra estan definidas principalmente por los aspectos fisiograficos, climaticos y de intervencion
social y econdmica propios de la regién. Los principales fenébmenos amenazantes en la regioén son
del mismo tipo de los que predominan en el territorio colombiano: hidrometeorolégicos, geologicos,
de origen tecnolégico y antropicos. Sin embargo, lo que si marca la diferencia son las
particularidades fisiograficas, climatolégicas y de actividad socio- economica que determinan la
mayor o menor incidencia de estos fenémenos en las condiciones de amenaza, vulnerabilidad y
riesgo. De acuerdo con las condiciones ambientales y los antecedentes de desastres, se puede
establecer que los principales fendmenos que definen las condiciones de amenaza en el Valle de
Aburra son:

- Movimientos en masa (deslizamientos, caidas de roca, flujos de tierra, etc.),
- Inundaciones y avenidas torrenciales,
- Sismos,

- Fenébmenos de origen tecnolégico como explosiones, derrames y fugas de materiales
peligrosos, incendios industriales y residenciales, etc.,

- Incendios forestales (Aristizabal y Gémez, 2007).

Existen otros fendbmenos amenazantes de orden antrépico como la afluencia masiva de
publico y el terrorismo.

Fenébmenos como los movimientos en masa, las inundaciones y avenidas torrenciales viven
en permanente simbiosis; las avenidas torrenciales desestabilizan las orillas de las quebradas,
produciendo movimientos en masa a veces con efecto en cadena, trasladandose hacia la parte
superior de las laderas e incrementando asi los volimenes deslizados y por lo tanto aumentando
la peligrosidad del evento. De esta forma, se configuran procesos concatenados en los que
igualmente pueden participar los sismos y la intervencion humana. Naturalmente estos fenémenos
también actuan en forma separada cuando por la gran pluviosidad en una cuenca, se puede
producir una inundacién o una avenida torrencial, e igualmente por estas mismas precipitaciones,
se puede producir un deslizamiento. Los anteriores fendbmenos de forma simple o concatenada
pueden tener origen en procesos netamente naturales (geolégicos y climaticos entre otros) o ser
inducidos por la accion humana (Aristizabal y Yokota, 2006).

De acuerdo con los datos del censo de poblacion de 2005 por el DANE (2006), el Valle de
Aburréa tiene una poblaciéon aproximada de 3°316.358 habitantes, conformando 896.109 hogares
dentro de una extension total de 1152 km2. El 95% de la poblacion es urbana. Medellin, con
2°223.660 habitantes, es el municipio de mayor poblacién y representa el 67%. El promedio de
personas por hogar en el Valle de Aburra es de 3,7, resultando inferior al promedio nacional de
3,9. Los demas municipios cuentan con poblaciones entre los 42.000 y 373.000 habitantes; los de
mayor poblacién son en su orden Bello, ltaglii y Envigado que estan por encima de los 100.000
habitantes

Se observa que el 71% de las viviendas del Valle de Aburra corresponden a estratos 2 y 3,
asi como el 10% corresponde al estrato 1. Es decir solo el 19% de las viviendas se encuentran en
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Figura 2. Déficit de vivienda en
el departamento de Antioguia.
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estratos 4, 5 y 6. Este promedio ponderado es dominado por Medellin, dado su mayor poblacién
comparada con los demas municipios. El estrato 2 es el nivel en donde se concentra el mayor
numero de viviendas en la mayoria de los municipios, como Caldas, La Estrella, Medellin, Bello,
Copacabana, Girardota y Barbosa.

Las condiciones de vulnerabilidad principalmente frente a movimientos en masa,
inundaciones y sismos estan estrechamente ligadas con las condiciones de pobreza de la poblacién,
las cuales se pueden identificar con las necesidades basicas insatisfechas (NBI). Segun la
Gobernacién de Antioquia (2005), considerando la desigualdad a partir de la diferencia entre el
NBI del municipio mas pobre y el del menos pobre, Antioquia es el departamento con mayor
desigualdad en el pais, seguido a distancia por Boyaca y Santander. En Antioquia, el NBI del
municipio mas pobre (mayor porcentaje de poblacién en pobreza) es once veces mayor que el NBI
del municipio menos pobre (menor porcentaje de poblacioén en pobreza). El porcentaje consolidado
de poblacién en condiciones de miseria y pobreza en el Valle de Aburra es del 35,3%, notoriamente
inferior al nivel departamental del 53,6%. Sin embargo, existen municipios que particularmente
superan este indice, como son Caldas (60,9%), La Estrella (55,8%), Girardota (56,3% y Barbosa
(57,0%). Los de menor porcentaje son Sabaneta, Envigado e Itaglii con una incidencia por debajo
del 30%.

En cuanto a los aspectos de vivienda, el estudio de vivienda y habitat realizado por el
Centro de Estudios del Habitat Popular (CEHAP) de la Universidad Nacional para el Area
Metropolitana del Valle de Aburra (AMVA, 2001) sefala cifras criticas en el porcentaje de hogares
sin vivienda, ademas del déficit cualitativo que relaciona la vivienda en cuanto a estructuras y
servicios domiciliarios. La Alianza de Antioquia por la Equidad (2006) presenta un cuadro
comparativo de déficit cuantitativo y cualitativo de vivienda (Figura 2) en el cual se comparan
estas variables para las diferentes regiones de Antioquia y se resalta los altos valores del Valle de
Aburrd, los cuales estan en funcién de su densidad poblacional.

60.000
54.935

49.037

40.000
26.2
3.947 25.117
21.161
20.000
8.3
Vale de Ahurrda Bajo Cauca Magdakna MedioNordeste Norte Occidente Oriente Suroeste Uraba
REGION
[ | Cuantitative [l Cualitativo |

De acuerdo con lo anterior, el riesgo en el Valle de Aburrd estd dado por las pérdidas
sociales, econémicas y ambientales esperadas a partir de la interacciéon entre las condiciones de
amenaza y vulnerabilidad descritas. Con el propésito de introducir una mirada integral de las
condiciones de riesgo del Valle de Aburra, la Tabla 1 presenta el consolidado publicado por la
Gobernacion de Antioquia (2004) del nimero de viviendas en alto riesgo por diferentes fenémenos
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en cada uno de los municipios y su comparacion con el total regional y departamental. En este
panorama general, se aprecia que los deslizamientos son el fenémeno de mayor incidencia tanto
en la region como en el departamento, seguido las inundaciones (en este cuadro se interpreta que
los deslizamientos incluyen todos los tipos de movimientos en masa y que las avalanchas incluyen
las avenidas torrenciales). Con el fin de comparar la situacion relativa de los municipios entre si,
la informacién del cuadro anterior puede ser relacionada con el numero de viviendas. En este
caso, dado que se cuenta con el censo de viviendas 2005, no se puede confirmar que la relacion
obtenida sea estrictamente el porcentaje de viviendas en riesgo, pero si un indicador valido para
comparar los municipios. Esta relacion se ilustra en la Figura 3, en la cual para el municipio de
Medellin, el dato de disponible se mantiene asociado a los deslizamientos.

FENOMENO ASOCIADO AL RIESGO

MUNICIPIO - TOTAL
DESLIZAMIENTO INUNDACION AVALANCHA OTROS
Caldas 340 314 84 78 816
La Estrella 279 296 40 37 652
Sabaneta 40 18 2 11 71
Envigado 55 42 9 26 132
Itagui 668 163 37 49 917
Medellin (*) 27771 27771
Bello 1537 738 71 81 2427
Copacabana 83 76 9 40 208
Girardota 175 76 16 438 705
Barbosa 112 61 52 37 262
Valle de Abuwrrda 31 060 1 784 320 797 33961
Antioquia 53 315 28 172 2 579 11 067 95 133
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Tabla 1. Viviendas en alfo riesgo
en el Valle de Aburra (Tomado de
Anuario Estadistico de Antioquia
2004, http.//www.gobant.gov.co/
anuario2004/indicadores/)

(*) Viviendas en zonas de alto
riesgo, sin especificar el tipo de
riesgo. Fuente: Anuario Estadistico
de Antioguia 2004, http://
www.gobant.gov.co/anuaro2004

Indicadores/

Figura 3. Relacion de viviendas
en alto riesgo vs numero total e
viviendas
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3. DIAGNC')STICO’ORGANIZAQIONAL DEL VALLE DE ABURRA PARA
LA PREVENCION, ATENCION Y RECUPERACION DE DESASTRES

A continuacién, se presenta a manera de evaluacién critica los principales aspectos
organizacionales identificados de manera integral en el Valle de Aburra y que influyen en su capacidad
actual para la prevencion, atencién y recuperacion de emergencias y desastres. El andlisis se presenta
discriminado para las diferentes lineas de accién de la gestion integral del riesgo.

Anélisis de riesgos Los antecedentes muestran que en el Valle de Aburra se presenta un
desaprovechamiento de su potencial técnico- cientifico para el desarrollo de procesos ordenados
de analisis y evaluacién de sus condiciones de riesgo. Existe una diversidad de estudios que
muestran la capacidad para entender los procesos naturales y sociales en la regién, pero no existe
un acuerdo entre las diferentes instancias (principalmente publicas) que financian estudios, que
permita que esas inversiones estén ordenadas en términos de cobertura y profundizacién. La
mayoria de los municipios ha financiado estudios tendientes a conocer las condiciones de amenaza
principalmente, cuyos resultados generalmente quedan sueltos dentro de las posibilidades de
gestion. Lo anterior se debe a que, si bien es cierto que se han desarrollado metodologias de
estudio, no se han acordado o adoptado como estandar metodologias para los diferentes procesos
de analisis y evaluacion de riesgos, aplicables al Valle de Aburra, que de acuerdo con los
antecedentes, el sector académico junto con las entidades publicas estan en capacidad de formular.
Estas metodologias de estudio darian orientacién a los diferentes municipios para formular y
ejecutar sus proyectos de evaluacién de amenazas y riesgos.

Los resultados del andlisis de riesgos en un municipio permiten enlazar la gestién ambiental,
el proceso de ordenamiento territorial, la planificaciéon del desarrollo y la gestion del riesgo. En
este espacio del andlisis de riesgos, existe un potencial disponible representado por las diferentes
universidades y empresas privadas que, de manera continua, vienen impulsando y participando
en estudios académicos como trabajos de grado o de investigacién, y en el ejercicio de la consultoria.

3.1. Organizacion para la Gestion

Comités Locales de Prevencion, Atencién y Recuperacion de Desastres. E| CLOPAD
es la célula basica de la gestion del riesgo en el municipio, bajo la responsabilidad de la
administracién municipal. Apoya su gestiéon con instrumentos como los Planes de Prevencién y
Atencién de Desastres, de Emergencias, etc, el Plan de Desarrollo Municipal y el Plan de
Ordenamiento Territorial principalmente. Dado que el Decreto- Ley 919 de 1989 cre6 los CLOPAD,
no es necesario que el municipio adopte una norma especifica de creacién, aunque si es necesario
que el CLOPAD sea estructurado, ampliado en sus componentes de acuerdo con particularidades
del municipio, y que se defina las funciones de los diferentes componentes. En este caso no es
necesario un Acuerdo Municipal que inclusive puede llegar a ser contraproducente, ya que no es
facimente renovable cuando las circunstancias lo exijan. La opciéon expedita para la organizacion
del CLOPAD es un Decreto, de tal forma que pueda ser modificado por el ejecutivo local en la
medida en que cambie la estructura del municipio o las circunstancias de riesgo lo exijan. Ha sido
el caso con motivo de las reestructuraciones que debieron realizar los municipios bajo la Ley 617
de 2000 (Ley de Ajuste Fiscal). Estas circunstancias se han presentado en dos municipios, La
Estrella y Girardota, que han creado el CLOPAD mediante acuerdo.

Cuatro municipios (Caldas, Bello, Copacabana y Girardota) presentan conflicto en cuanto
a la coordinaciéon, en los cuales la norma define la coordinaciéon a cargo de cierta dependencia,
pero la funciéon la cumple un funcionario de otra. Esto coincide en la mayoria de los casos con que
la norma es anterior a la ultima reestructuracién de la administracién municipal. También se puede
apreciar que los CLOPAD, en su mayoria, son coordinados desde la dependencia de planeacion o
medio ambiente; solo en tres casos (Sabaneta, Itagui y Bello), son coordinados desde la Secretaria
de Gobierno, lo cual tiene una profunda incidencia en la gestién del CLOPAD.

Planes de Ordenamiento Territorial. Con excepcion de Medellin, la incorporacion del
componente de riesgos en los POT y los PBOT fue superficial, a pesar de que la Ley 388 de 1997
(Ley de Desarrollo Territorial) obliga a incluir este componente tanto en los POT como en los
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Planes de Desarrollo. Durante el actual proceso de actualizacién, se estan realizando
incorporaciones con mayor detalle y utilidad. La efectividad en la incorporacién del componente
de riesgos tiene una relacién directa con las metodologias disponibles para la evaluacién de
amenazas, vulnerabilidades y riesgos, tanto en los aspectos fisicos como sociales. El no disponer
de estas metodologias, debilita el proceso de incorporacion.

Planes de Desarrollo Municipal. Por falta de soporte técnico para presentar los problemas
de riesgo ya identificados, no se puede sustentar la necesidad de incorporaciéon de los proyectos
de reduccién. Al no conocer el riesgo, sus prioridades y posibles efectos, no se conoce el valor de
la inversién necesaria. De acuerdo con la inversién en los planes de desarrollo para la prevencién,
atencién y recuperacién de desastres en los ultimos afios, se puede establecer tres rangos: los
valores altos de Sabaneta, Medellin y Envigado; los valores medios de ltagli y Barbosa; y los
valores bajos de Caldas, La Estrella, Bello, Copacabana y Girardota. Es notoria la dificil situacion
econémica de Bello, teniendo en cuenta que es la segunda ciudad en poblacién.

La inversién directa en prevencién y atencion de desastres, relativa a la inversion total se
encuentra entre 0,32% y 4,39%. Resalta la alta intencién de inversiéon en La Estrella y la baja en
Bello. Es importante anotar que es de esperar que las inversiones en gestion del riesgo sean mas
representativas dentro de un presupuesto de un municipio pequefio que en uno grande. En todo
caso, se evidencia una consistencia en la programacién de recursos en Sabaneta y Envigado, por
su alta capacidad econémica.

Con el proposito de visualizar la materializacion de esta intencién, se analizé la inversion real
realizada durante dichos periodos. Se puede observar que en la vigencia 2005, la ejecucion presupuestal
fue de un 84% para el conjunto de municipios. La ejecucién mas baja fue la de Bello con un 59%.
Comparando los presupuestos y ejecuciones presupuestales 2005 con las asignaciones dadas a nivel de
Plan de Desarrollo (en este caso sin Envigado), se encuentra que el presupuesto definitivo conjunto de
4.355 millones representa un 23% de los 18.688 millones previstos para el cuatrienio. En el caso de la
ejecucion presupuestal de 3.655 millones, esto representa un 20%. Si se estima que por cada vigencia
anual se debe ejecutar en promedio un 25% de los recursos del cuatrienio del Plan de Desarrollo, se
puede decir que la ejecucion esta bastante cerca de la intencién inicial.

Planes de Prevencion y Atencién de Desastres. Durante la fase de consulta de informacién
para el presente diagndstico, la mayoria de los municipios tenian un plan de prevencién y atencién
de desastres o de emergencias vigente y a la vez en proceso de actualizacién. Medellin por su
parte posee un Plan formulado con apoyo de servicios de consultoria y Bello se orienta por un
Plan formulado exclusivamente por el CLOPAD. En lo demas municipios la constante fueron
planes en proceso de actualizacion con apoyo del DAPARD o de CORANTIOQUIA, en el marco de
un proceso de capacitacion del CLOPAD.

Lo anterior demuestra una oferta importante hacia la formulacién de estos planes, en donde
practicamente participan cuatro organizaciones. Por otra parte, se evidencia una dispersién en las
metodologias, es decir que no hubo un acuerdo previo entre la entidades DAPARD vy
CORANTIOQUIA para unificar criterios, metodologia y alcance, y en un momento determinado
distribuirse los CLOPAD objetivo de intervenciéon. Por el contrario, se detecté que en algunos
casos se presentaba superposiciéon de la actuacién de las entidades oferentes. Entonces, el logro
de tener los planes actualizados en todos los municipios e€s un paso importante, pero la oferta de
apoyo no coordinada lanza un mensaje equivocado a los municipios. Con relacién a los planes
existentes (antes de actualizacion), son por lo general (salvo algunos casos) documentos tedricos
con poca o nula aplicacion directa al municipio. Convirtiéndose en el cumplimiento de la norma
local, lo que debe ser una herramienta practica y asequible por todas las personas involucradas.

3.2. Reduccion de riesgos

Es una constante encontrar en la mayoria de los Planes de Emergencia que acciones que
claramente son de preparacion se infroducen como de prevencion; esto demuestra un entendimiento
equivocado del concepto de prevencion. Si a lo anterior se le suma el efecto del propésito
generalizado de la cultura de la prevencién, de acuerdo con el anterior concepto claramente se
esta promoviendo la cultura de la preparacion. Entonces, a pesar de que existen acciones en
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Figura 4. Indice de bomberos en
Jlos municipios de Valle de Aburra
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diferentes municipios, tanto en aspectos estructurales como no estructurales, se observa que en
el Valle de Aburra no existe una cultura importante de la reduccion de riesgos, y dado que, como
se menciond, el concepto de prevencidon usualmente se asocia con acciones de preparacion,
tampoco se tiene claro en que consiste la cultura de la prevencion.

3.3. Transferencia del riesgo

La dnica accién encontrada en el Valle de Aburra en cuanto a transferencia de riesgo publico
corresponde al municipio de Sabaneta, en la figura de Seguro Catastral. Esta medida financiada
completamente por el municipio constituye el resultado de una accién interinstitucional en la cual
participan las Secretarias de Hacienda, Planeacioén y Gobierno. A pesar de que esta medida funciona
desde unos nueve afios en el municipio, se debe reconocer que es novedosa en el pais y por
consiguiente, no se puede calificar como faltante o como baja capacidad de gestién a los demas
municipios del Valle de Aburra, por no tener desarrollos en esta linea.

3.4. Preparacion para la respuesta

Es la linea de la gestién del riesgo de mayor desarrollo en la mayoria de las entidades,
instituciones y organizaciones en el Valle de Aburra. Se fortalece con la existencia de diversidad
de grupos de voluntariado. Buena parte del adelanto de la preparacién para la respuesta se ha
generado de lado del fortalecimiento por seguridad ciudadana, como los centros de monitoreo. En
este sentido, cobran relevancia los diferentes Planes de Emergencia que, en su mayoria, tienen
fortalezas en los aspectos de preparacion y contingencia. Resultados como el Plan de Emergencias
de Medellin que ademas de contener un componente importante de prevencién, son una muestra
de la capacidad del sector académico e institucional para generar productos orientados al
fortalecimiento de la respuesta.

Como se puede deducir de los analisis municipales individuales, la mayoria de los municipios
presenta un bajo nivel en cantidad de personas, equipos y medios de telecomunicacion para hacer
frente a un desastre importante. De manera especifica, con relacion a los cuerpos de bomberos
que son uno de los agentes fundamentales para la respuesta a emergencias, el Valle de Aburra
cuenta con 594 bomberos (en linea de fuego) repartidos en dos turnos. En términos de la poblacién
urbana que es la mas relevante por su concentracion en el Valle de Aburra, los municipios presentan
indices desde entre los 12.717 habitantes por bombero como en el caso de Medellin hasta 551
habitantes por bombero en Barbosa. En la Figura 4, se puede apreciar la distribucién municipal.
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De la proporcién de bomberos, se observa que Bello y Medellin son los municipios con
menor nimero relativo de bomberos, mientras que La Estrella, Sabaneta, Envigado, Girardota y
Barbosa son los de mayor nimero relativo. Sin embargo es importante tener en cuenta que la
capacidad operativa en La Estrella, Girardota y Barbosa es mucho menor que en los otros municipios
mencionados. Con relacion a la proporcién de habitantes por estacién, se encuentra que tanto en
los municipios del norte como en los del sur, simulando una actuacién conjunta, a cada estacién
le corresponde una poblacién aferente promedio alrededor de 100.000 habitantes, mientras que
en Medellin se tienen 364.559 habitantes en promedio para cada estacién. Esto quiere decir que,
en términos relativos, en Medellin existe una baja densidad de estaciones comparada con la
densidad zonal norte o sur.

Con relacion a los sistemas de telecomunicaciones, componente fundamental de esta
linea de accidn, se presentan las siguientes observaciones:

- Tres de los municipios del Valle de Aburrd no cuentan con un sistema de comunicaciones
para enlazar las diferentes entidades de atenciéon de emergencias.

- En la mayoria de los municipios en los que hay sistemas de comunicaciones para atencion
de emergencias, éste enlaza Unicamente a algunas de las entidades de socorro y en la gran
mayoria de los casos, los hospitales y ambulancias no tienen acceso a este sistema.

- Los sistemas han sido adquiridos por diferentes actores: en algunos casos, por la
administracién municipal, y en otros, por una de las entidades de socorro. Los sistemas son,
en su mayoria, mediante radios en la frecuencia VHF.

- Los municipios no han establecido una vinculacién formal con el Sistema Nimero Unico
de Seguridad y Emergencias 123 de Medellin; sin embargo la linea esta habilitada para todos los
municipios del Valle de Aburra y la ciudadania hace uso de ésta para reportar su caso. El conflicto
se genera cuando desde el NUSE 123, quieren hacer la notificacion al municipio correspondiente:
en algunos casos, se realiza por radio al comando local de policia, en otros, por radio al cuerpo de
bomberos y en algunos casos, se realiza con llamada a los bomberos por teléfono fijo. En cualquier
caso, existe un reto frente a la incorporacion de los municipios al sistema NUSE 123 de Medellin.

3.5 Preparacion para la reconstruccion

Las unicas acciones en esta linea en el nivel municipal se presentan en la organizacion del
Sistema Municipal para la Prevencién, Atencién y Recuperacion de Desastres de Medellin, SIMPAD,
en la definicion de funciones de algunas de las comisiones como la de Proteccién Social. Igualmente
se presenta de manera explicita en las funciones del DAPARD. Sin embargo la accién mas
importante en la region es la correspondiente a la Corporacion Antioquia Presente, la cual
practicamente tuvo sus origenes en la intencion de desarrollar programas de recuperacién y
reconstrucciéon. Su disefio y misién actual estan en buena medida en esta linea de la gestion del
riesgo. La experiencia de Antioquia Presente constituye un capital institucional y una fortaleza en
este sentido.

4. RETOS PARA UNA GESTION INTEGRAL DEL RIESGO EN EL
VALLE DE ABURRA

A partir de las diferentes fases surtidas a través del diagnoéstico, se puede identificar y
evaluar los elementos que impiden una politica eficiente y efectiva en la gestion del riesgo en el
Valle de Aburra. Estos elementos, descritos a continuacién, principalmente constituyen falencias,
mas que sectores, acciones o procesos presentes.

Deficiencias en el control del riesgo creciente. Fenbmenos como la ocupacién no
planificada del suelo y las actividades informales con materiales y procesos peligrosos, entre
otros, constituyen una fuente de riesgo creciente en el Valle de Aburra. Evitar que los desastres se
puedan presentar asociados con estos procesos, requiere accion en el presente. La escasez de
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suelo urbano hacia el centro del valle impulsa la expansion de las inversiones hacia sus extremos,
principalmente hacia el norte y la expansion de sectores marginales hacia los bordes oriental y
occidental. Téngase en cuenta que las opciones de solucién se enmarcan dentro de lineas
estructurales del desarrollo social y econémico.

Deficiencias en la reduccién del riesgo «de ahora». El riesgo es un fenémeno de tiempo
presente. El Valle de Aburra contiene escenarios de riesgo por multiples fené6menos en todo su
territorio, algunos estudiados con mayor o menor detalle; sin embargo el conocimiento de éstos
no ha sido suficiente para impulsar la accién publica como principal responsable de promover la
reduccion del riesgo. Un ejemplo de lo anterior es la no- adopcién en Medellin de los espectros de
disefio obtenidos con la microzonificacién sismica, como norma de disefio y construccién de la
ciudad.

Falta de un lenguaje comin. Se encuentra una terminologia confusa y redundante, que
no permite un acercamiento y desarrollo practico de la gestién del riesgo. Apesar de los importantes
antecedentes académicos sobre el tema, en algunos municipios no se cuenta con la claridad para
abordar los problemas de manera practica y efectiva, de tal forma que se facilite la gestién.

Los preparativos no son prevencion. Reconociendo |la importancia de la preparacién
conjunta para el manejo de las emergencias, en busca de controlar la crisis social y la crisis
institucional, en importantes instrumentos de gestién como son los Planes de Prevencion y Atencién
de Desastres y los Planes de Emergencias y Contingencias, se suele clasificar medidas de
preparaciéon como de prevencion, lo cual lleva mensajes equivocados a los usuarios de estos
instrumentos, maxime en los casos en que se promueve como objetivo la cultura de la prevencion.

El peso de la crisis institucional. Gran parte de las acciones enmarcas como de prevencion
y atencion de desastres esta orientada a evitar la crisis institucional. Estas acciones se convierten
en prioridad, ya que normalmente producen resultados positivos en el corto plazo. Sin embargo
esta prioridad opaca las acciones requeridas de reduccién de riesgos, que muchas veces no
muestran resultados tangibles, ni en corto plazo. Este proceso se convierte en un circulo vicioso:
emergencias de mayor magnitud motivan mayor preparacion, quedando rezagada la reduccién de
riesgos que es la que produce los efectos reales de prevencion de desastres.

Falta de sistemas integrados de informacién. A pesar de los esfuerzos individuales en el
nivel regional por mantener sistemas de informacién como soporte para la planificacién del
desarrollo, principalmente en el campo ambiental, asi como los adelantos en sistemas de
comunicaciones, la gestién publica y privada orientada a la prevencién, atencioén y recuperacion
de desastres requiere instrumentos en términos de informacién actualizada de tipo geogréafica,
demografica, socio- economica y normativa entre otros, que permitan de manera eficiente dar
soporte a estos procesos de gestién. La gestion del riesgo en el Valle de Aburra requiere informacion
validada, organizada y disponible para los diferentes actores que intervienen en este campo y la
comunidad. Junto a la disponibilidad de informacién para la gestién del riesgo en general, los
sistemas de telecomunicaciones constituyen un elemento fundamental en las lineas de accion de
la respuesta en casos de desastre y emergencia. Por lo tanto es necesaria su integracién que
redundard en mayor capacidad de los organismos operativos y por consiguiente, en mayor
efectividad en su desempeno.

5. RED PARA LA GESTION DEL RIESGO EN EL VALLE DE ABURRA:
RED RIESGOS

La Red para la Gestién del Riesgo en el Valle de Aburra, Red Riesgos, es entonces la
propuesta que hace el Area Metropolitana del Valle de Aburra a la regién, como resultado del
diagnéstico organizacional y del andlisis de las condiciones de amenaza, vulnerabilidad y riesgo
locales, y bajo un nuevo marco conceptual, que permita entender y actuar bajo las condiciones
actuales y futuras de riesgo de una forma adecuada.

La Red para la gestion del Riesgo se define como el conjunto de entidades, instituciones y
organizaciones publicas y privadas, procesos, normas y sistemas de informacién, y sus
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interacciones, que de manera coordinada planean, ejecutan y controlan las acciones de andlisis y
reduccion de riesgos, asi como la preparacién y la ejecucién de la respuesta y recuperacion en
casos de emergencia y desastre en los municipios del Valle de Aburra, contribuyendo al logro de
los objetivos del Sistema Nacional para la Prevencién y Atencion de Desastres en el nivel regional
(AMVA, 2006).

El objetivo general de la Red es optimizar la prevencién, atencién y recuperacién de desastres
y emergencias asociadas con los fenébmenos de origen natural, socio-natural, tecnolégico y antrépico
en el Valle de Aburrd por medio de la accién integrada de las entidades, instituciones y
organizaciones publicas, privadas y comunitarias, enfocada a la gestion integral del riesgo.

GRUPO
COORDINADOR [ CLOPADs
Comision Comision Comision
Técnica Social Operativa
GRUPO ASESOR
ANALISIS DE -
RIESGOS ENTIDADES,
COMITES INSTITUCIONES Y
BARRIALES DE ORGANIZACIONES
GRUPO ASESOR EHEREEEA PUBLI | DEPARTAMENTALES
REDUCCIONDE  (— CAS
RIESGOS UNIDAD REGIONALES
CENTRAL MUNICIPALES
Para la
GRUPO ASESOR GESTION PRIVA | DEPARTAMENTALES
PREPARACION | del RIESGO DAS REGIONALES
RESPUESTA
MUNICIPALES
GRUPO ASESOR
PREPARACION [ | ] ]
RECUPERACION Figura 5. Organigrama de la Red
para la Gestion del Riesgo en el
Valle de Aburrd.

El componente institucional de la Red para la Gestion del Riesgo esta conformado por el
conjunto de entidades, instituciones y organizaciones del Valle de Aburra, que desde su misién,
contribuyen y/o deben contribuir a la prevencién, atenciéon y recuperacién de desastres. Esta
contribucién puede ser tanto en orientacion, coordinacién de los procesos especificados para la
Red, como en ejecucion de acciones concretas a través de la entrega de bienes y servicios de
gestién del riesgo.

De acuerdo con lo anterior, asi como con los resultados del diagnéstico organizacional, y el
modelo acogido, la estructura del componente institucional de la Red para la Gestion del Riesgo
estd conformada por las siguientes instancias interinstitucionales y se ilustra mediante la Figura 5.

Grupo Coordinador. Es una nueva instancia que se propone crear, para dar el
direccionamiento estratégico a la Red para la Gestion del Riesgo. Es el principal responsable de
liderar los procesos estratégicos de la red, entre los que se encuentran la revisién del
direccionamiento estratégico, del plan de accién anual de la Red, de la organizacién, y la evaluacién
de la gestion. Estd conformado por representantes de distintas instituciones existentes en el Valle
de Aburréd con potencial aplicable al liderazgo de los procesos estratégicos.

Comités Locales para la Prevencion y Atencién de Desastres, CLOPAD. Son la instancia
municipal del Sistema Nacional para la Prevencion y Atencion de Desastres y corresponden al
espacio interinstitucional municipal de orientacion y coordinacién de los diferentes procesos de la
Red para la Gestién del Riesgo. Los municipios vinculados son Caldas, La Estrella, Sabaneta,
Envigado, ltagli, Medellin, Bello, Copacabana, Girardota, Barbosa.

Comités Barriales, Veredales y Corregimentales de Emergencia. Son la instancia del
nivel comunitario, organizada para canalizar la participacion y solidaridad ciudadana masiva en
los procesos de la Red.
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Unidad Central para la Gestién del Riesgo, UCGR. Es una nueva instancia de coordinacién
que se propone crear, con el fin de conformar un grupo de trabajo permanente encargado de
planear, coordinar la ejecucién, hacer seguimiento, y en general, liderar los procesos de la Red
para la Gestion del Riesgo. Es el «<motor» de la Red para la Gestién del Riesgo.

Grupos Interinstitucionales de Asesoria. Grupos encargado de asesorar y orientar la
Red para la Gestion del Riesgo en lineas de accién especificas. Estas lineas de accion corresponden
a los procesos misionales de la Red. Estan conformados por representantes delegados por distintas
organizaciones existentes en el Valle de Aburra con potencial aplicable a la asesoria en los procesos
misionales.

Entidades, Instituciones y Organizaciones Ejecutoras. Son todas las entidades,
instituciones y organizaciones publicas y privadas de los diferentes érdenes territoriales, que, en
ejercicio de su misién, ejecuten acciones de produccion de bienes y/o prestacion de servicios de
gestién del riesgo, bajo la orientacién y en cumplimiento de los objetivos de la Red. Estas acciones
son las definidas tanto en los procesos de la Red, como en el Plan de Regional para la Gestion del
Riesgo.

Adicionalmente, como instrumento estratégico de la Red, se disefi6 el Sistema Integrado
de Informacién, para la captura, administracién y publicacién por Internet de informacién tanto
alfanumérica como geografica, para dar soporte a los diferentes procesos de gestion de la Red.
Este sistema contempla una estructura modular que permite su crecimiento en la medida en que
las necesidades de manejo de informacioén lo requieran. Los médulos esenciales del Sistema son
documentos, andlisis de riesgos, reduccion de riesgos, respuestas a emergencias, recuperacion,
directorios y normas.

Finalmente Red Riesgos cuenta con un Plan Regional de Gestion del Riesgo del Valle de
Aburra. Este plan, de acuerdo con la misién y los objetivos de la Red que involucran la orientacion
y coordinacion de las acciones para la prevencion, atencién y recuperacion de desastres y
emergencias en el marco de la gestién del riesgo, contiene la formulacién de dichas acciones y
constituye el instrumento para orientar y coordinar su ejecucién.

El Plan estd conformado por seis (6) programas que, a su vez, contienen 30 proyectos
cuya formulacién incorpora 95 componentes, para ser ejecutados en un horizonte de nueve afos
previstos entre 2008 y 2016. Suministra el contenido especifico del componente de procesos de la
Red; de esta forma, los procesos son el vehiculo mediante el cual lo planeado se convierte en
acciones cuyo propoésito es por una parte intervenir para reducir las condiciones de amenaza,
vulnerabilidad y riesgo del Valle de Aburra, y por otra, garantizar una efectiva respuesta y
recuperacion en casos de desastre y emergencia. El Plan Regional de Gestién del Riesgo es el
instrumento de navegacion de la Red.
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