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RESUMEN

La ocurrencia de desastres ha sido una problematica
que ha afectado a millones de personas a nivel mundial, por
ello su manejo se ha convertido en una de las preocupaciones
centrales de los gobiernos del mundo. Sin embargo, en Colom-
bia la perspectiva que tradicionalmente se ha asumido frente a
la produccién de desastres es la intervencion a posteriori. Por
ello, este articulo intenta presentar cual ha sido el papel del
ordenamiento juridico con relacion a este tema y su posible
incidencia en la vision asistencialista que tradicionalmente se

ha mantenido.

Palabras clave: Desastre, “desastre natural”, gestion del riesgo, condiciones de

vulnerabilidad, responsabilidad del Estado, entidades territoriales.



ABSTRACT

The occurrence of disasters has been a problem affecting
millions of people around the world, thus its handling has be-
come one of the central concerns of governments worldwide.
Nonetheless, in Colombia the perspective that traditionally
has been taken over production of disasters is the intervention
post emergency. Therefore, this article attempts to present
which has been the role of law in relation to this issue and its
potential impact on the welfarist vision that has traditionally

been maintained.

Keywords: disaster, “natural disaster”, risk management, situation of vulnerability,

State responsibility, territory entities.
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INTRODUCCION

En los ultimos anos, el manejo de desastres en Colombia ha sido uno
de los grandes retos del Estado, en razon de las vastas consecuencias
que estos generan. Por ello, desde 1979 se expidieron varias leyes
tendientes a su prevenciéon y manejo; sin embargo, la experiencia al
afrontarlos demostré que dicho cuerpo normativo no cumplio las ex-
pectativas deseadas. En consecuencia, en el 2012, tras las emergencias
relacionadas con el fenémeno de La Nina (2010-2011) se expidi6é una
nueva ley cuyo objetivo es definir la politica que se debe seguir frente
a la gestion del riesgo.

Este texto pretende hacer un recorrido por el marco juridico
que ha abordado el tema de los desastres, con el fin de analizar cual ha
sido el tratamiento que el ordenamiento juridico les ha dado y cudles
han sido los cambios mas significativos con relacién a las perspectivas
que las diferentes regulaciones y lineas jurisprudenciales han adop-
tado. Para ello, se expondra qué se entiende por desastre desde las
ciencias sociales y desde el campo legal, y su diferencia con la equivoca
nociéon de “desastre natural”; se estudiara en qué consiste la gestion
del riesgo y la evolucion que esta ha tenido dentro de la legislacion
colombiana, prestando especial atencioén a la normativa actual frente
alas entidades territoriales; y se expondra jurisprudencia del Consejo
de Estado en materia de responsabilidad del Estado en desastres rela-
cionados con un evento natural.






DESAPARICION DEL “DESASTRE NATURAL”

Alrededor de la década de 1980, se empezaron a realizar estudios
sobre la incidencia de los factores humanos en la produccién de de-
sastres. La hipoétesis que hasta entonces habia prevalecido era que “la
ocurrencia de un fené6meno natural (...) no necesariamente provoca
un ‘desastre natural’” (Maskrey, 1993, p. 2). Asi, mientras que el even-
to natural consiste en “cualquier expresion que adopta [la naturale-
za] como resultado de su funcionamiento interno” (Maskrey, 1993,
p- 2), los desastres son el resultado de la confluencia de un evento
de la naturaleza, mas la presencia de condiciones de vulnerabilidad de
tipo econémico, social y estatal, tales como viviendas mal construidas
o mal ubicadas, falta de intervencion estatal en determinadas zonas
en riesgo, etc.

Expertos en la materia han definido el desastre como “la in-
terseccion de dos fuerzas opuestas: aquellos procesos que generan
vulnerabilidad por un lado y exposicion fisica a una amenaza por el
otro” (Wisner, 1996, p. 46). La amenaza se refiere a los eventos natu-
rales extremos que tengan la capacidad de afectar diferentes lugares
en diferentes épocas (Wisner, 1996). La vulnerabilidad, por su parte,
tiene que ver con las condiciones inseguras en las que una poblacion
vive concomitante con el tiempoy el espacio de una amenaza (Wisner,
1996). Mas que una cuestion puramente terminolégica, la precision
en estos conceptos es la que permite superar la ya obsoleta idea de
“desastre natural”, pues al tener en mente estas distinciones es posible
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entender que el desastre es el resultado de una sociedad incapaz de
adaptarse a las dinamicas propias del territorio y de ocuparlo sin des-
truirlo.

Estanocion de desastre ha sido difundida por organismos inter-
nacionales como la Oficina de las Naciones Unidas para la Reduccion
del Riesgo de Desastres (UNISDR). Esta organizaciéon ha elaborado una
guia terminolégica en la que define una serie de conceptos asociados
a la gestion del riesgo. De hecho, esta terminologia ha sido acogida
por el Marco de Acciéon de Hyogo 2005-2015, principal herramienta
de derecho internacional sobre el tema —soft law-y por muchos orde-
namientos internos. Alli se dispuso que el desastre debe entenderse
como la:

Interrupcion seria del funcionamiento de una comunidad
o sociedad que causa pérdidas humanas y/o importantes pérdidas
materiales o ambientales (...). Un desastre es funcion del proceso
de riesgo. Resulta de la combinacién de amenazas, condiciones de
vulnerabilidad e insuficiente capacidad o medidas para reducir las
consecuencias negativas del riesgo (Estrategia Internacional para la

Reduccion de Desastres las Américas).

Esta concepcion de desastre solo fue adoptada en el ano 2012
en la legislacion colombiana. En la Ley 9 de 1979, primera norma co-
lombiana que trataba de regular el tema, ni siquiera se determinaba
puntualmente en qué consistia un desastre. Tratando de suplir esta
grave falencia su decreto reglamentario lanzé una definicion'; sin em-
bargo, esta limita el concepto de desastre al momento exacto en que se
produce la emergencia. La Ley 46 de 1988 —siguiente norma expedida
en la materia— si consagra expresamente lo que se debia entender por
desastre®, admitiendo que este podia ser producido tanto por causas

1 Ver Decreto 3489 de 1982, articulo 2.
2 Ver Ley 46 de 1988, articulo 2.
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naturales, como por causas antropicas; no obstante, en ese momento
no se reconocio la incidencia de las condiciones de vulnerabilidad.

No se trata de una omision superflua. En muchos casos, estas
condiciones pueden llegar a influir en mayor proporcién sobre la
ocurrencia del desastre, que incluso la misma amenaza natural. Por
ejemplo, segtin la UNISDR (2013) los danos generados en el 2011, du-
rante el fenéomeno de La Nina, “estuvieron relacionados con las altas
condiciones de vulnerabilidad de su poblacién rural, la cual represen-
t6 cerca del 70% de los afectados” (p. 19); ademas, en virtud de esas
condiciones de vulnerabilidad, “Colombia registré en 2011 la mayor
cantidad de danos y pérdidas por cada 100 mil habitantes” (p. 19), en
comparacion con los demas paises de América Latina.

Factores como la deficiente planeacion respecto al uso del sue-
lo y Ia concesion de permisos de construccion en zonas no aptas han
contribuido al aumento de la vulnerabilidad, situacion que se ha tra-
ducido en la ocurrencia de desastres asociados con amenazas de tipo
hidrometeorolégico (Banco Mundial, 2012, p. 40). Asimismo, la falta
de coordinacién entre las entidades estatales, la ambigtiedad en sus
competencias yla carencia de una verdadera politica de planeamiento
del uso del suelo han incrementado las condiciones de vulnerabilidad
(Banco Mundial, 2012, p. 40), a tal punto que “el 48% de la poblacién
se clasifica en un nivel de vulnerabilidad alto” con relacién a una po-
sible inundacion (Banco Mundial, 2012, p. 43).

A partir de la expedicion de la Ley 1523 de 2012 se consagré
una nocién de desastre mds concordante con los parametros interna-
cionales y las investigaciones efectuadas por expertos. En esta dispo-
sicién® se reconoce que el desastre es la sumatoria de varios factores,
entre los cuales se encuentran las causas antrépicas y las condiciones
de vulnerabilidad. No obstante, atin subsisten rezagos de lanocién de
“desastre natural”, pues aunque se acepta que el desastre puede ser
desencadenado por casusas antropogénicas, al referirse a estas las

3 Ver Ley 1523 de 2012, articulo 3, numeral 8.
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describe como “eventos antropogénicos no intencionales”. Al introdu-
cir ese condicionante, se trata de ocultar la responsabilidad del ser
humano en la produccion de los desastres, dado que muchos de los
eventos antropicos que contribuyen a la ocurrencia de aquellos pue-
den tener un componente intencional, tal como ocurre en la falta de
rigor al utilizar compuestos quimicos, en los derrames de petréleos
causados por negligencia de sus responsables, o en las actividades hu-
manas que generan variaciones climaticas.

En sintesis, es posible concluir que el desastre ocurre cuando
una o mdas amenazas naturales o antropicas se producen en el marco
de una situacién de vulnerabilidad, de forma tal que la magnitud de
los danos altere el funcionamiento cotidiano de una poblacién. Por
tanto, resulta impreciso hablar de “desastres naturales”, pues como se
acabo de anotar el desastre no solo es generado por la amenaza natu-
ral, sino por la existencia de condiciones de vulnerabilidad. Ademas,
esta nocion de “desastre natural” desconoce que muchos eventos de
la naturaleza son originados por el accionar del ser humano, tal co-
mo esta sucediendo con el cambio climatico. El desastre, en ultimas,
es un evento en donde indudablemente interfieren causas sociales y
humanas.



2

NOCION DE GESTION DEL RIESGO

Al romper con el paradigma de los mal llamados “desastres natura-
les”, la perspectiva que los presenta como situaciones incontrolables
e inmanejables pierde valor, pues si se admite que los desastres son el
producto de una amenaza y de unas condiciones de vulnerabilidad
es factible que el ser humano tome medidas para tratar de reducir su
impacto negativo. A partir de este razonamiento, surge la nocion de
gestion del riesgo, que alude a los procesos y actividades tendientes
a conocer donde se puede originar un riesgo y como disminuirlo o
erradicarlo; o en su defecto, cuando el desastre es inminente, qué
hacer para manejarlo.

Tradicionalmente, los procedimientos que forman parte de
la gestion del riesgo se han dividido asi: 1) gestion de amenazas, es
decir las actividades que buscan “reducir la probabilidad de que las
amenazas fisicas se conviertan en hechos o eventos reales, o disminuir
su probable intensidad o impacto” (Lavell, 1996 p. 15); 2) gestion
de vulnerabilidad, o sea todas las actividades que intentan reducir
las condiciones de vulnerabilidad presentes en un grupo determina-
do de la poblacion respecto a posibles riesgos naturales; 3) gestion
de emergencia o de respuesta inmediata, cuyo objetivo es restaurar
las condiciones de vida minimas de las victimas del desastre; y 4)
gestion de la rehabilitacién y reconstruccion, que busca poner en
practica medidas que restablezcan las condiciones de vida “norma-
les” de las victimas del desastre. Asi entonces, la nocién de gestion
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del riesgo apunta a los procedimientos y actividades de prevencion,
mitigacion, respuesta inmediata o de emergencia y rehabilitacion y

reconstruccion.



3

GESTION DEL RIESGO EN LA LEGISLACION
COLOMBIANA

En Colombia la nocién de gestion del riesgo solo se materializa en el
ordenamiento juridico con la promulgacion de la Ley 1523 de 2012.
No obstante, mucho antes existia un cuerpo legislativo que trataba
tangencialmente lo relativo al manejo de desastres. Desde la Ley 9 de
1979 se trat6 de regular esta materia; sin embargo, en ese momento
no existia una distincion clara entre las actividades de planeacion,
mitigacién, emergencia y rehabilitacién; tan solo se enunciaban de
forma superficial algunas de las medidas por desarrollar. Una de las
falencias mas grandes de este cuerpo normativo fue que no existié
una entidad publica permanente que se ocupara exclusivamente del
tema. Si bien es cierto que la Ley 9 de 1979 cre6 el Comité Nacional
de Emergencia, este 6rgano tan solo era una junta conformada por
el presidente y algunos funcionarios gubernamentales, pero no era
una entidad publica con unas competencias propias y permanentes.
Ademas, “al estar integrados por funcionarios que tenian a su cargo
en forma principal otro tipo de responsabilidades, su funcionamien-
to se convertia en algo secundario cuando no puramente eventual
o circunstancial” (Saavedra, 1996, p. 331). Ahora bien, el decreto
reglamentario de esa ley* también cre6 una serie de comités locales y

4 Decreto 3489 de 1982.
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regionales, pero sucedi6 que estos solo entraban en funcionamiento
luego de la produccion del desastre (Saavedra, 1996).

En 1985 el volcan Nevado del Ruiz hizo erupcion, actividad
que dej6 como consecuencia la destruccion de Armero. A raiz del
manejo que se le dio a este desastre, el Gobierno empez6 a tomar
medidas para crear una verdadera institucionalidad capaz de dar un
tratamiento idéneo al tema de los desastres en Colombia. Bajo este
panorama se promulg6 la Ley 46 de 1988 mediante la cual se cre6 el
Sistema Nacional para la Prevencion y Atencion de Desastres (SNPAD).
A diferencia del régimen anterior, el nuevo sistema estaba integrado
por una serie de entidades publicas, entre las cuales se encontraba
una oficina atribuida con funciones propias. El hecho de existir una
entidad publica dotada de competencias permanentes fue una de las
mas grandes novedades; ademas, su caracter descentralizado permitio
que entes locales y regionales adquirieran un margen de autonomia,
con el fin de lograr un manejo de los desastres mas especializado, que
atendiera las condiciones tinicas de cada territorio.

Pero el verdadero avance legislativo surge con la promulgacion
delaLey 1523 de 2012, mediante la cual se consagra expresamente la
nocion de gestion del riesgo y se deroga la legislacion anterior. Esta
norma aparece en el ordenamiento juridico a raiz de las emergencias
invernales ocurridas en el 2010 y el 2011, que comprobaron la insu-
ficiencia del cuerpo normativo existente hasta ese momento. Alli se
dispone qué debe entenderse por gestion del riesgo®, cudles son los
principios generales que regiran este proceso, se establece una serie
de definiciones terminolégicas que buscan evitar las ambigtiedades
e imprecisiones, se crea un nuevo sistema nacional encargado de la
gestion del riesgo de desastres, se definen sus objetivos y estructura, los
instrumentos de planificacion, sistemas de informacién, mecanismos
de financiamiento y la forma para realizar la declaratoria de desastres
y calamidades.

5 Ver Ley 1523 de 2012, articulo 1.
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La nocion de gestion del riesgo que la nueva ley consagra hace
referencia a los procesos sociales y las politicas gubernamentales que
se destinan tanto a conocer y reducir el riesgo, como a manejar los
desastres. Si se logran estos tres objetivos, dice la norma, se tendra una
incidencia directa en el bienestar y la calidad de vida de las personas
que habitan el territorio colombiano. Justamente, ahi radica el cambio
de paradigma entre el sistema actual y los anteriores, dado que el én-
fasis ya no consiste en como manejar el desastre, sino en la realizacion
de procesos para reducir las situaciones de riesgo.

Si bien es claro que el tema de los desastres ya no sera abordado
exclusivamente desde el momento en que se produce la emergencia,
sino que se tendran en cuenta procedimientos para reducir el riesgo,
la norma no pone de relieve, por ejemplo, la disminucién de con-
diciones de vulnerabilidad, como ayuda a las poblaciones asentadas
en lugares de riesgo, acciones para el manejo del cambio climatico,
conservacion de ciertos ecosistemas para el equilibrio ambiental,
verdaderas politicas de ordenamiento territorial, etc., factores que
generalmente desencadenan un sinntimero de desastres en Colombia.

La legislacion vigente atin carece de un enfoque en derechos
humanos en el que se dé prioridad a las personas que se encuentran en
situaciones de vulnerabilidad frente a un posible desastre. Sin embar-
go, esto se puede deber a que hasta el momento no se han expedido
los decretos reglamentarios a que haya lugar; es posible que en estos
si se establezca en concreto cuales seran las acciones para reducir de
forma real el riesgo y que ademads se adopte una perspectiva basada
en derechos humanos. Si esto no sucede, a pesar del cambio de para-
digmay de las novedades que contiene la Ley 1523 de 2012, la nueva
normativa continuara bajo el esquema asistencialista y reactivo de la
legislacion anterior.






4

ENTIDADES TERRITORIALES
Y GESTION DEL RIESGO

Una de las falencias de las diferentes normativas anteriores a la Ley
1523 de 2012 fue el desorden y descontrol en cabeza de las entidades
territoriales en el momento de la planeacion de politicas publicas
sobre el tema y su ejecucion concreta. Como se explico, bajo la Ley 9
de 1979 ni siquiera existia un ente auténomo a nivel nacional, mucho
menos territorial, que se encargara de la gestion del riesgo. Esta situa-
cién cambié con la Ley 46 de 1988 mediante la cual se creé el SNPAD, y
en consecuencia se organiz6 el Comité Nacional para la Prevencion
y Atencion de Desastres y una serie de comités regionales, asimismo
se hizo la asignacion de competencias “autéonomas” en cabeza de las
entidades territoriales.

No obstante, esto no fue suficiente para alcanzar una adecuada
gestion del riesgo a nivel territorial. El inadecuado manejo que las
entidades territoriales dieron a las disposiciones consagradas en la
ley fue una de las razones que motivaron el cambio legislativo®. Esta
y otras falencias dieron pie a la transicion del sistema; sin embargo,

este cambio no contempl6 una reforma estructural con relacion al

6 Ver Exposicién de motivos Ley 1523 de 2012. http://servoaspr.imprenta.gov.

c0:7778/gacetap/gaceta.mostrar_documento?p_tipo=05&p_numero=050&p_con-
sec=29812
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papel de los comités regionales y de las entidades territoriales, pues la
figura de estos se mantuvo casi intacta.

Al remitirse a la nueva ley se observa que los alcaldes y gober-
nadores fungen como las instancias de direcciéon en sus respectivas
jurisdicciones’, ambos tienen la funcién de conducir las politicas del
gobierno nacional hacia el nivel territorial®, es decir son los encargados
de dar continuidad en las regiones y localidades a lo establecido por las
instancias nacionales. Asimismo, la norma los dota de “las competencias
necesarias para conservar la seguridad, la tranquilidad y la salubridad
en el ambito de su jurisdiccion™, lo cual implica que se les da un gran
poder en materia de atribuciones, pues no se puntualiza hasta donde
va su competenciay cudles son sus funciones concretas frente a la ges-
tion del riesgo. En todo caso, esta disposicion debe estar en armonia
con el ordenamiento juridico en su conjunto, por ello es imperativo
realizar una interpretacion sistematica en la que se puntualice que,
aunque los alcaldes y gobernadores tienen un marco abierto de com-
petencias sobre el tema, las medidas que implementen no pueden estar
en contravia de la Constitucion Politica ni de las politicas generales
instauradas por el gobierno nacional, pues aunque los departamentos
y municipios son entidades descentralizadas'’, la descentralizacion “no
implica la ruptura total del vinculo entre el poder central y la entidad
descentralizada™".

Ahora bien, esta nueva normativa senala que tanto alcaldes
como gobernadores “deben responder por la implementacion de
los procesos de conocimiento y reduccion del riesgo y de manejo de

7 Ver Ley 1523 de 2012, articulo 9.

8 Ver Ley 1523 de 2012, articulo 12.
9 Ver Ley 1523 de 2012, articulo 12.
10 Que sean entidades descentralizadas tiene como consecuencia que cuentan

con autonomia para ejercer ciertas competencias otorgadas por el orden nacional.

1 Corte Constitucional. Sentencia C-727 de 2000.
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desastres en el ambito de su competencia territorial”®. A diferencia
de lalegislacion anterior, este precepto puntualiza quién debe asumir
la direccion de la gestion del riesgo en los niveles territoriales; ade-
mas, reitera la posibilidad de que las victimas de desastres demanden
judicialmente, mediante acciones contencioso administrativas a las
respectivas gobernaciones, distritos y municipios que no hayan im-
plementado de forma eficaz los procedimientos de gestion del riesgo.
Aunque esta situacion se presenta cotidianamente —pues es comun
que se instauren demandas de reparacion directa contra la Nacion y
el respectivo departamento o municipio en donde ocurri6 la falla del
servicio—, el hecho de que la norma senale que alcaldes y gobernadores
seran responsables constituye una importante innovacién, dado que
se resalta en cabeza de quién surge la responsabilidad.

A su vez, la norma senala que los alcaldes y gobernadores de-
ben incluir en sus planes de desarrollo departamental —en el caso de
los gobernadores—y de los planes de ordenamiento territorial —en el
caso de los alcaldes—"? acciones que propendan por el efectivo funcio-
namiento de la gestioén del riesgo'*. Esta atribucién de la norma deja
ver la importancia que se les asigna a los mencionados instrumentos
de planificacion, pues son los cuerpos juridicos que permiten a estas
autoridades implementar las acciones que consideren pertinentes para
la gestion del riesgo. Es decir, por medio de estos planes las cabezas
de las entidades territoriales tienen la posibilidad concreta de realizar
acciones de desarrollo que eviten y disminuyan las condiciones de
vulnerabilidad.

Por 1ultimo, la norma senala que los gobernadores son la ins-
tancia de coordinacion de los municipios que se encuentren en su
territorio’. En consecuencia, estos seran la cabeza coordinadora de

12 Ver Ley 1523 de 2012, articulos 14y 15.

Ver Ley 1523 de 2012, articulo 13, paragrafo 1y articulo 14, paragrafo 4.
14 Ver Ley 1523 de 2012, articulo 13, paragrafo 1.

15 Ver Ley 1523 de 2012, articulo 13, paragrafo 2.
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las politicas implementadas en su respectiva region, por ello tienen la
potestad de guiar las medidas que toman a nivel local los alcaldes de
su jurisdiccion. También podran brindar ayuda a los alcaldes cuan-
do estos “no tengan los medios para enfrentar el riesgo (...) [o el]
desastre”'®. En dltimas, el gobernador del departamento debera man-
tener la continuidad de todos los procesos que se lleven a cabo dentro
de su jurisdiccion, con relacion a la gestion del riesgo.

Los alcaldes y gobernadores no son las iinicas instancias a nivel
territorial dotadas de competencias sobre el tema; la Ley 1523 de 2012
mantuvo viva la figura de los consejos departamentales, distritales y
municipales de gestion del riesgo cuya misién principal es “vigilar,
promover y garantizar el flujo efectivo de los procesos de la gestion
del riesgo™”. Los consejos estan presididos por gobernadores y alcal-
des, lo cual permite inferir que tanto aquellos como estos conforman
un solo cuerpo institucional encargado de realizar todas las acciones
necesarias para el adecuado funcionamiento de la gestion del riesgo.

No obstante, estos consejos no constituyen verdaderas perso-
nas juridicas, apenas son reuniones encabezadas por gobernadores
y alcaldes'®, en las que se discuten problematicas relacionadas con la
gestion del riesgo. Esto le resta seriedad al tema, pues es discrecional
de las autoridades territoriales decidir cuando se efectuaran dichas
reuniones; esta circunstancia podria generar que los referidos con-
sejos solo se pongan en marcha una vez haya ocurrido el desastre.
Sin embargo, es necesario mencionar que la UNGRD es la encargada
de articular los niveles territoriales con el nacional, por ello debera
asegurarse de que los consejos funcionen realmente y que no solo se
activen en el momento de la emergencia, sino también en lo atinente
al conocimiento y reduccion del riesgo.

16 Ver Ley 1523 de 2012, articulo 3, numeral 14.
17 Ver Ley 1523 de 2012, articulo 29.

18 Esto no obsta para que, dentro de sus respectivas alcaldias y gobernaciones,

los alcaldes y gobernadores creen dependencias u oficinas permanentes encargadas

exclusivamente de la gestién del riesgo.
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Ahora bien, alcaldes y gobernadores deberan trabajar conjun-
tamente con los respectivos consejos, con el objetivo de elaborar un
“plan de gestion del riesgo de desastres y una estrategia para la res-

puesta a emergencias”"?

especificos para el territorio de su jurisdiccion.
El propésito de estos instrumentos de planificacién radica en mate-
rializar en el dmbito de las entidades territoriales los procedimientos
que se acomoden a las dificultades y necesidades propias del departa-
mento, distrito o municipio. Estos planes de accién no solo buscan la
implementacion de las directrices nacionales de gestion del riesgo en
el plano territorial, también persiguen que los entes territoriales bus-
quen estrategias y medidas adecuadas para los problemas particulares
que deben afrontar dadas sus condiciones sociales y fisicas.

Ademas, dado que los planes de gestion del riesgo se integra-
ran a los planes de ordenamiento territorial, de manejo de cuencasy
de desarrollo, los entes territoriales tienen la obligaciéon de atender
con rigurosidad las directrices establecidas en los planes de gestion
del riesgo, por ello deberan considerar dichos preceptos como “con-
dicionantes para el uso y la ocupacién del territorio, procurando de
esta forma evitar la configuracion de nuevas condiciones de riesgo”?.

En concordancia con esta finalidad, la norma establece que todo
proyecto de inversion publica que afecte un territorio determinado
debera contar con un estudio de riesgo®'; incluso, es obligacién que las
entidades publicas o privadas que adelanten proyectos de inversion in-
cluyan en los respectivos contratos un acdpite en el que se establezcan
las medidas de reduccion del riesgo, con el fin de que exista armonia
entre el referido proyectoy el plan aprobado de gestion del riesgo del

municipio o departamento respectivo®.

19 Ver Ley 1523 de 2012, articulo 37.
20 Ver Ley 1523 de 2012, articulo 39.
21 Ver Ley 1523 de 2012, articulo 38.
z Ver Ley 1523 de 2012, articulo 38, paragrafo.
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Otro sujeto importante en el manejo de desastres a nivel terri-
torial son las Corporaciones Autéonomas Regionales (CAR). Segun la
nueva ley, estas tienen la funcion de apoyar a las entidades territoriales
de su jurisdiccion en los estudios necesarios para el conocimiento y
reduccion del riesgo®, y de implementar acciones de adaptacion al
cambio climatico*!. Aunque las cAR desempenan un rol de colabora-
cion importante para las entidades territoriales, la nueva normativa
deja claro que su papel “es complementario y subsidiario respecto a
la labor de alcaldias y gobernaciones (...) y, por tanto, no eximen a
los alcaldes y gobernadores de su responsabilidad primaria en la im-
plementacién de los procesos de gestion del riesgo de desastres”®. De
nuevo, se reafirma que la responsabilidad del correcto funcionamien-
to de la gestion del riesgo de desastres se encuentra en cabeza de las
autoridades politicas de los entes territoriales.

Luego de este barrido por la normativa de gestion del riesgo
referente alas entidades territoriales, se estudiara un desastre ocurrido
luego de la expedicion de la Ley 1523 de 2012, con el fin de analizar si
esta ha logrado generar algiin impacto a nivel territorial, o si a pesar
de su promulgacion no se halogrado la eficacia esperada. Para ello, se
tomara el caso de las inundaciones en el departamento del Choco, ocu-
rridas en marzo de 2013 (primera temporada de lluvias de ese ano)*.

Tal como se expuso, la Ley 1523 de 2012 establece que

... las autoridades departamentales, distritales y municipales

formularan con sus respectivos consejos de gestion del riesgo, un plan

3 Ver Ley 1523 de 2012, articulo 31.
# Ver Ley 1523 de 2012, articulo 31, paragrafo 2.
B Ver Ley 1523 de 2012, articulo 31.

b Si bien es cierto que en el pasado cercano del pais han existido desastres que
han alcanzado una mayor divulgacion, la seleccién de este caso no obedecié ningin
criterio especial, bien se pudo haber seleccionado cualquier otro, pues el propésito
del analisis es mostrar si la nueva norma ha generado algtin impacto real en la gestiéon

del riesgo a nivel territorial.
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de gestion del riesgo de desastres y una estrategia para la respuesta a
emergencias de su respectiva jurisdiccion (...) [estos] seran adoptados
mediante decreto expedido por el gobernador o alcalde, segtin el caso
en un plazo no mayor a noventa (90) dias, posteriores a la fecha en

que se sancione la presente ley*".

De ahi es claro que todos los departamentos, incluyendo el del
Choc6, debian expedir sus correspondientes planes transcurridos tres
meses luego de que el presidente de la Republica sancionara la ley,
esto es aproximadamente en julio de 2012. Pero también es cierto que
estos planes debian ser expedidos “en armonia con el plan de gestion
del riesgo y la estrategia de respuesta nacionales”®.

Hasta el momento® el Plan Nacional de Gestion del Riesgo
no ha sido expedido, dado que es necesario que se surta un riguroso
proceso de investigacion y consulta con expertos y entidades territo-
riales con respecto a las directrices que se consagraran en el decreto
que contenga el mencionado plan. Por ello, en septiembre de 2013
se expidio6 el Decreto 1974 de 2013 mediante el cual “se establece el
procedimiento para la expedicion y actualizacién del Plan Nacional
de Gestion del Riesgo”. Alli se consagraron el contenido y la estruc-
tura del referido plan, asi como el procedimiento que se debe seguir
para expedirlo.

Concretamente la UNGRD, con las sugerencias e insumos que le

brinden los cNGRy los cTGR

, elaborara un documento previo que de-
berd ser consultado con los actores del Sistema Nacional de Gestion del
Riesgo, por medio de talleres y reuniones sectoriales™, y con el “Depar-

tamento Nacional de Planeacion y al Ministerio de Hacienday Crédito

7 Ver Ley 1523 de 2012, articulo 37.

= Ver Ley 1523 de 2012, articulo 37.

2 Agosto de 2014.

30 Ver Decreto 1974 de 2013, articulo 9.
31 Ver Decreto 1974 de 2013, articulo 11.
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Publico para la revision de los programas y proyectos de inversion que
vayan a ser ejecutados, en desarrollo de los lineamientos del plan”.
Acertadamente el decreto dispone de un término para que todo ese
proceso se surta: “A partir de la publicacion del presente Decreto se
contara con un plazo de doce meses para la formulacién, aprobacion y
adopcion del plan”?, 1o cual significa que a 11 de septiembre de 2014
el Plan Nacional de Gestion del Riesgo debio ser expedido mediante
decreto presidencial.

Ala fecha® el plan nacional atn no ha sido expedido, pues to-
davia se encuentra en la etapa de consulta®. La consecuencia inme-
diata que este hecho acarrea es que atin no se han expedido los planes
departamentales de gestion del riesgo™, pues estos tendran que estar
en armonia con el plan nacional, y como el proceso de su aprobacion
aun no ha terminado las entidades territoriales no han expedido
los respectivos planes regionales y locales. Algunos departamentos y
municipios han realizado estudios de gestion del riesgo que, segun
sea el caso, han llamado “planes departamentales o municipales de
gestion del riesgo”, pero no son verdaderos decretos expedidos por el

32 Ver Decreto 1974 de 2013, articulo 13.

33 Ver Decreto 1974 de 2013, articulo 15.

i Agosto de 2014.

Ver http://gestiondelriesgo.wix.com/pngrd#!noticias/c16fm

Segtn la pdgina de internet del Sistema Nacional de Gestion del Riesgo de
Desastres (http://www.sigpad.gov.co/sigpad/archivos.aspxridc=50), los departamen-
tos del Atlantico, Bolivar, Cesar y Cérdoba ya cuentan con planes departamentales de
gestion del riesgo. Aunque dichos planes tienen una vocacion de rigurosidad cientifica
y social, no son verdaderos instrumentos juridicos y por ello no son ni vinculantes ni
obligatorios, pues no estan revestidos bajo la forma de decreto expedido por gober-
nador o alcalde —segtin sea el caso—; apenas son documentos que pretenden brindar
soluciones para evitar los factores de riesgo desencadenantes de desastres, pero en rigor
no pueden entenderse como los planes departamentales, distritales y municipales de
gestion del riesgo de que trata el articulo 37 de la Ley 1523 de 2012. Sin embargo, no

se puede desconocer el esfuerzo del analisis alli consignado.
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gobernador o el alcalde, por lo que no pueden entenderse como los
instrumentos juridicos de que habla la Ley 1523 de 2012.

El Choc6 forma parte de los departamentos que no han expe-
dido su plan departamental de gestiéon del riesgo, circunstancia que
retrasa los procesos de conocimiento y reducciéon del riesgo y manejo
de desastres, puesto que no existe ninguna norma que consagre con
anticipacion al desastre qué hacer. En ese sentido, es posible con-
cluir que las inundaciones de 2013 ocurridas en el departamento del
Choc6 fueron manejadas segun las reglas de la experiencia, es decir
de acuerdo a lo que la légica y el pasado dictaminaban, pero no de
conformidad con procedimientos preestablecidos que estuvieran en
concordancia con la Ley 1523 de 2012. Si bien es cierto que aunque la
mayoria de entidades territoriales todavia no han expedido sus planes
de gestion del riesgo, estas podrian responder al desastre siguiendo
los lineamientos de la Ley 1523 de 2012; sin embargo, si no se cuenta
con un plan previo al desastre que propenda por su prevencion, el
manejo que se le dard en el momento de su ocurrencia no obedecera
mas que a acciones guiadas por la improvisacion y por el afan de con-
tener los danos acaecidos.

Ahora bien, al aproximarse a los instrumentos de planeacion
de la Gobernacion del Choco, las unicas alusiones que existen con
relacion a la gestion del riesgo se encuentran en su Plan de Departa-
mental de Desarrollo 2012-2015. Alli se establece que su futuro plan
departamental de gestion del riesgo debera guardar armonia con el
referido plan de desarrollo” y que el Sistema General de Regalias
destinard un monto de recursos parala Gestion del Riesgo™y para las
victimas de desastres®. Como es evidente, dichas alusiones no alcan-
zan, ni siquiera en un minimo grado, a regular de forma responsable lo

3 Ver Ordenanza 015 de 2012. Por la cual se expide el Plan Departamental de
Desarrollo 2012-2015 del Chocd. Articulo 27.
38 Ver Ordenanza 015 de 2012, articulo 63.

39 Ver Ordenanza 015 de 2012, articulo 64.
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relativo a la gestion del riesgo, por ello no es de extranar que el enfo-
que que aun impera es la puesta en marcha del sistema tinicamente
en el momento en que se produce el desastre, sin hacer mayor énfasis
en los procedimientos que tienden a evitar su ocurrencia material. En
el caso del Chocé no se tomaron las medidas necesarias para prevenir
las inundaciones de 2013; por el contrario, el Gobierno esper6 hasta
que ocurriera la emergencia para gestionar una supuesta solucion: la
expedicion de varios decretos que declaraban la calamidad puablica®.

Obviamente, no es censurable el hecho de que se haga uso de
esta figura, pues su utilizacion permite que otros sujetos (como las CAR,
entidades territoriales cercanas, UNGRD*, etc.) brinden su ayuda para
superar la situacion; ademas, facilita que se efectien de inmediato
acciones de recuperacion y reconstruccion. No obstante, el hecho de
esperar hasta que ocurra una emergencia para ejecutar las medidas
pertinentes demuestra que se contintia bajo un paradigma asistencia-
lista y reaccionario, en el que los procedimientos de conocimiento
y manejo de riesgo, asi como la disminucién real de condiciones de
vulnerabilidad no desempenan un papel preponderante.

Esverdad que la Ley 1523 de 2012 fue expedida hace muy poco
tiempo, situacion por la que es entendible que su implementacion
real todavia se encuentre en espera, pero aun asi es posible concluir
que esta norma, y particularmente lo atinente a las entidades territo-
riales, no ha generado consecuencias materiales en la forma como se
manejan los riesgos que pueden desencadenar en desastres, pues ni

0 Araiz de lasinundaciones ocurridas en marzo de 2013 en el departamento del

Choc6 se expidieron los siguientes decretos declarando la calamidad publica: 1) De-
creto 0068 de 19 marzo 2013. Por el cual se declara una situacién de calamidad publica
en el Departamento del Choc6; 2) Decreto 022 de 2013. Declaracion de Calamidad
Publica en el Municipio de Novita; 3) Decreto 045 de marzo de 2013. Por medio del
cual se declara Calamidad Publica en el Municipio de Rio Quito; 4) Decreto 018 de
marzo 16 de 2013. Por medio del cual se declara la situacion de Calamidad Publica en

el Municipio de San José del Palmar-Chocé y se dictan otras disposiciones.

4 Ver Ley 1523 de 2012, articulos 60y 61.
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siquiera existe un verdadero manejo sobre el analisis del riesgo. Del
caso del Choc6 podria deducirse que los esfuerzos de las alcaldias y
gobernaciones parecieran centrarse en la resolucion de otro tipo de
problematicas sociales y econémicas, que desbancan el tema de la
gestion del riesgo y desplazan su importancia solo hasta que el desas-
tre ocurre.

Por ello, las consecuencias reales y el impacto de la expedicion
de la Ley 1523 de 2012, en lo pertinente a las entidades territoriales,
no sera certero sino hasta el momento en que los planes de gestion de
riesgo de las entidades territoriales se expidan. Evidentemente la sola
expedicion no es suficiente, se requiere que estos instrumentos con-
sagren medidas concretas para conocer y reducir el riesgo, resaltando
acciones que tiendan a disminuir las condiciones de vulnerabilidad de
los territorios, asi como la estrategia a seguir una vez ocurrido el desas-
tre. Posteriormente se podra analizar si se esta dando cumplimiento a
las disposiciones consagradas. Por ahora, basta concluir que ala fecha
el nuevo cuerpo normativo no ha alcanzado un verdadero impacto
que se traduzca en acciones concretas en el ambito territorial. Hasta
el momento se estd empezando a articular la UNGRD con alcaldias y
gobernaciones y los respectivos consejos, pero aun no se han dispues-
to las rutas de accion precisas a seguir, por lo que las entidades terri-

toriales auin carecen de planes concretos que direccionen su actuar.






5

RESPONSABILIDAD DEL ESTADO ANTE
DESASTRES: REVISION JURISPRUDENCIAL

Asi como en el campo legislativo el manejo de desastres ha tenido un
desarrollo particular, en materia de jurisprudencia también se ha ge-
nerado un proceso con varias posturas frente al surgimiento o no de
la responsabilidad del Estado en desastres relacionados con eventos
naturales.

Uno de los fallos representativos de la etapa en que el Consejo
de Estado (en adelante cE) negaba rotundamente la responsabilidad
del Estado en desastres relacionados con eventos de la naturaleza es
la sentencia de 24 de junio de 1994, que se pronuncia sobre el caso
de Armero. En esa oportunidad el ¢t no declar6 la responsabilidad
patrimonial dado que se presentaba un eximente de responsabilidad:
la fuerza mayor. A juicio del ente judicial

... laadministraciéon no es responsable del DANO que se le impu-
ta, pues el nexo causal quedo roto por una causa ajena al demandado,
como lo es la fuerza mayor. Es bien sabido que cuando ésta lesiona
directamente a una persona, ora porque un terremoto destruye su habita-
cion, ora porque un huracan arranca los arboles y éstos daiian a las personas
0 a sus bienes, ora cuando una inundacion, o la erupcion de un volcan, como
El Arenas, causan desastres colectivos, las victimas se encuentran frente a
hechos que no se le pueden atribuir a la Nacion, ni a ninguno de los

centros de imputacion juridica de la organizacion estatal, pues opera
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el principio general de derecho que ensena: ‘Nadie esta obligado alo

imposible’®? (cursivas fuera del original).

Se observa que a pesar de que la administracion omitié uno de
sus deberes al no evacuar a la poblacién oportunamente, aun cuando
se presentaron indicios de que el volcan entraria en actividad, el ce
consider6 que la responsabilidad no debia surgir porque el desastre
supuestamente solo era atribuible a la naturaleza.

En consecuencia, el énfasis del analisis no radicaba en el titulo
de imputacion —falla del servicio—, sino en la nocion de “desastre na-
tural” bajo la cual este es ocasionado exclusivamente por una amenaza
de la naturaleza, o mas bien en la que desastre y evento natural son
sinénimos. Para el ck el desastre se produjo exclusivamente “porque
un huracan arranca los arboles y éstos danan a las personas o a sus
bienes, [por] una inundacion, o la erupcion de un volcan”, pero era
inconcebible pensar que este también tenia como causa la omision
de un deber legal en cabeza de la administracion.

Reevaluando fallos como el de Armero, lajurisprudencia del ce
ha aceptado la responsabilidad del Estado en desastres relacionados
con amenazas naturales. Esto se debe, mas que a la expedicion de leyes
sobre el manejo de desastres, al desarrollo que la falla del servicio ha
tenido en la jurisprudencia del ck. Esta alta Corte ha senalado que:

... la configuracion de la falla del servicio en el caso de fenéme-
nos naturales como lo es el desbordamiento de riosy quebradasy (...)
la declaratoria de responsabilidad es posible si se logra demostrar que
las entidades demandadas incumplieron con su deber de vigilanciay

cuidado y se abstuvieron de adoptar las medidas de prevencion reque-

# Ver Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Tercera.
Sentencia de 24 de junio de 1994. Exp. 6639. Consejero ponente: Julio César Uribe

Acosta.
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ridas para cada caso concreto, a pesar de haber tenido conocimiento

de la posible ocurrencia del hecho natural®.

Siendo asi, es posible que surja responsabilidad del Estado siem-
pre que se cumplan las condiciones senaladas. Cuando esto ocurra
el Estado, a peticion de los perjudicados, debe indemnizar a las victi-
mas por los danos causados. No obstante, el CE ha proferido algunas
sentencias en las que, aun evidenciandose la configuracion de la falla
del servicio, no se ha declarado la responsabilidad del Estado, y en
consecuencia no se ha resarcido a las victimas.

Por ejemplo, en la sentencia de 18 de marzo de 2010 el cE deci-
di6 un asunto en el que la parte actora solicit6 que se declarara

... responsable ala Nacion y al Departamento de Cérdoba, por
los danos causados a sus propiedades y posesiones con las inundacio-
nes ocurridas en junio de 1995, abril de 1996 y julio del mismo ano,
por la falta de construccion de terraplenes de contencion de aguas,
obra que estaba ordenada en el “Plan Torniquete”, del proyecto para

la atencién y prevencion de desastres*.

El cE sostuvo que no podria surgir la responsabilidad del Esta-
do porque los demandantes no allegaron prueba suficiente de que
realmente eran propietarios de los predios inundados. Sin embargo,
dentro del acervo probatorio se encontr6 copia auténtica del folio
de matricula inmobiliaria en el que constaba la inscripcion del acto de
adjudicacion del baldio respecto de uno de los demandantes y el

1 Ver Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Tercera.
Sentencia de 20 de septiembre de 2007. Exp. 70001-23-31-000-1997-06259-01 (16014).
Consejero ponente: Mauricio Fajardo Gémez.

H Ver Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Secciéon Ter-

cera. Sentencia de 18 de marzo de 2010. Exp. 23001-23-31-000-2000-08951-01 (19099).

Consejero ponente: Enrique Gil Botero.
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acto de adjudicacién por sucesion respecto del otro, pero a jui-
cio de la Sala resultaba imperativo que se hubiera allegado copia
auténtica de la escritura publica en donde constara la calidad de
propietarios.

Esta decision resulta sumamente controversial, puesto que no
se efectué un verdadero juicio de responsabilidad, ni siquiera se ana-
liz6 si existi6 o no falla del servicio por la falta de construccion de los
terraplenes, ni se esbozaron los deberes consagrados en la Ley 46 de
1988 y el Decreto 919 de 1989%. El énfasis del fallo se centré en una
cuestion puramente formal que no debi6 ser el eje del analisis: esta-
blecer si en realidad existia un derecho de dominio sobre los bienes
inmuebles. Es descabellado que ese fuera el punto del asunto, pues
la reparacion a las victimas de desastres no puede estar sujeta al mero
derecho de propiedad, esto significaria, entonces, que los poseedores
o los tenedores de un bien nunca llegarian a ser indemnizados por los
danos materiales sufridos a raiz de la negligencia estatal en el marco
de un desastre.

Ademas, en gracia de discusion, asi los demandantes no fueran
propietarios es evidente que una inundacién no solo atenta contra la
estructura del predio, sino también contra los enseres que se encuen-
tran dentro de la vivienda, por lo cual no es suficiente argumentar
que no existe responsabilidad a falta de la condicion del derecho real
de dominio sobre los inmuebles, pues existen otros danos materiales
independientes de la propiedad sobre el bien.

No debe olvidarse que la magnitud del asunto no solo involu-
cralo relativo a los perjuicios materiales; las personas inmersas en un
desastre deben soportar una serie de vulneraciones a sus derechos
fundamentales, como la vida, la vida digna, la salud, el minimo vital,
etc. Ademas, el cE ha desarrollado toda una jurisprudencia en la que
reconoce e indemniza los danos morales, danos a la vida en relacion
y danos a la salud. Sin embargo, en el presente caso los demandantes

45

Normas aplicables en el momento, hoy derogadas por la Ley 1523 de 2012.
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no solicitaron danos inmateriales, razon por la que no se pudo entrar
en materia con respecto a esa clase de perjuicios, pues la jurisdiccion
contencioso administrativa es rogada*.

Otra providencia en la que también fue clara la configuraciéon
de una falla del servicio, pero en donde no se declaré la responsabi-
lidad del Estado, fue en la sentencia de 14 de junio de 2012. Alli se
aborda la situacion de unos predios que se inundaron en 1993 por el
desbordamiento de la laguna de Fiquene, en razén a dos causas: 1)
la temporada de lluvias increment6 los niveles de agua, y 2) la cAR no
efectud ni el dragado de los sedimentos de la laguna ni la limpieza de
la vegetacion acudtica. En esta providencia la alta Corte senala que
aunque “el dano eventualmente se hubiera evitado si la entidad hu-
biera ampliado la capacidad de almacenamiento de la laguna con el
dragado de lamismayla limpieza de la vegetacion que en ella crecia™’,
no surge responsabilidad del Estado, puesto que para el momento de
la ocurrencia del desastre no le era exigible a la autoridad ambiental
llevar a cabo un plan de limpieza, pues sus recursos técnicos y finan-
cieros no se lo permitian.

Ademas, senala que aunque no se cumplié con este deber, la
CAR emple6 otras obras de mantenimiento. Entonces, aunque se
efectuaron otras acciones pero no las de limpieza, el ¢ aduce que
el “fenémeno natural ocurrido durante los meses de marzo, abril y
mayo de 1993 desbordo las posibilidades con que contaba la entidad

10 Que la jurisdiccion contencioso administrativa sea rogada implica que los

jueces solo podran pronunciarse sobre las pretensiones solicitadas por los accionan-
tes, no podran ir mas alld de lo pedido; como en el caso expuesto los demandantes
no solicitaron perjuicios morales, el juez no podia entrar a analizar si decretarlos
o no.
o Ver Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Secciéon Ter-
cera. Sentencia de 14 de junio de 2012. Exp. 15001-23-31-000-1995-05028-01 (23351).

Consejera ponente: Stella Conto Diaz del Castillo.
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demandaday con las que venia atendiendo los deberes de control de
las inundaciones en el Distrito de Riego de Fiquene”*.

Con base en esta sentencia se puede establecer que la vision
adoptada por el CE radica en que dependiendo de los recursos téc-
nicos y financieros surgird o no la falla del servicio, aun cuando en
la realidad la entidad publica hubiese dejado de cumplir a cabalidad
con los deberes que la ley le asigna. Bajo esta logica, las obligaciones
de las autoridades competentes estan sujetas a que existan los recur-
sos suficientes, ya que si estos son escasos la administraciéon no debera
responder; entonces, asi exista retardo, irregularidad, ineficiencia u
omision por parte de la autoridad competente, no se configurara la
falla del servicio.

No obstante, la jurisprudencia del ce también ha senalado que
la “relatividad de las obligaciones del Estado no excusa su incumpli-
miento, sino que debe indagarse en relaciéon con el caso concreto
si le fue imposible al Estado cumplir las obligaciones que le corres-
pondian y cuya finalidad era la de evitar el dano™. Siendo asi, esa
relatividad en las obligaciones no podra servir de excusa para el in-
cumplimiento.

Ahora bien, no podemos desconocer que también se han pro-
ferido sentencias condenatorias. Una de estas es la del 13 de junio de
2013, en la que se decidi6 que el Estado era responsable por la muerte
de un bombero dentro del Cuartel General del Cuerpo de Bomberos,
el 25 de enero de 1999, dia en que se produjo el terremoto de Armenia.
En este fallo el CE consider6 que se encontraba plenamente probado
que la edificacion presentaba fallas en su estructura y que la adminis-

tracion conocia la situacion pues incluso la Secretaria de Gobierno,

8 Ver Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Ter-

cera. Sentencia de 14 de junio de 2012. Exp. 15001-23-31-000-1995-05028-01 (23351).
Consejera ponente: Stella Conto Diaz del Castillo.

9 Ver Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Ter-

cera. Sentencia de 28 de mayo de 2012. Exp. 15001-23-31-000-1995-04990-01 (20762).

Consejera ponente: Ruth Stella Correa Palacio.
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un ano antes de que ocurriera el suceso, recomend6 la demolicién
del edificio y ademas reconocio que la edificacion no cumplia con las
normas sismorresistentes del momento®.

Por lo tanto, el fallo concluyé que:

... la entidad demandada no se encontraba ante la imposibili-
dad de adoptar ciertas acciones para atender las condiciones fisicas en
las que se encontraba el edificio del Cuerpo de Bomberos de Armenia
(Quindio), puesto que desde marzo de 1995 la propia alcaldia tenia
conocimiento de las deficiencias, de la vulnerabilidad y del alto riesgo
en el que se encontraba dicha instalacion para afrontar un evento na-
tural. (...) ademas, de los medios probatorios se puede concluir que
no habia una imposibilidad de ejecucion por encima de las capacida-
des funcionales, técnicas y econémicas de la entidad demandada, ni
representaba la asuncién de obligaciones materialmente imposibles.
(...) En cuanto a la imprevisibilidad, esta demostrado que la entidad
demandada desde marzo de 1995, ya en los primeros meses de 1998
tuvo conocimiento desde el interior de sus organismos (Secretaria
de Gobierno) vy, por la Comandancia del Cuerpo de Bomberos, de
vulnerabilidad y riesgo que existia y afrontaba la edificacion de dicho
Cuerpo, por lo que no es cierto que s6lo con ocasiéon del terremoto
es que afloraran o aparecieran tales manifestaciones, por lo que lo
minimo (...) y exigible a la administracion municipal era que hubiese

(...) encaminado algunas medidas anticipatorias®’.

Esta sentencia demuestra que en el momento de realizar el
juicio de responsabilidad en casos en que intervengan eventos de la
naturaleza, lo relevante es establecer si la entidad demandada cumplio

50 Ley 400 de 1997 y Decreto 33 de 1998-NSR98.
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Ver Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Secciéon Ter-
cera. Sentencia de 13 de junio de 2013. Exp. 63001-23-31-000-1999-00858-01 (20771).

Consejero ponente: Jaime Orlando Santofimio Gamboa.
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o no a cabalidad con sus obligaciones. En este caso, puede que aunque
se hubieran tomado las medidas de prevencion el Cuartel General del
Cuerpo de Bomberos igual hubiese sufrido danos por la ocurrencia
del terremoto; no obstante, ese no es ni debe ser el énfasis del ana-
lisis, pues lo verdaderamente relevante es corroborar si existi6 falla
del servicio.

De lo expuesto hasta este punto se observa que, a diferencia
de posiciones arcaicas como la expuesta en la sentencia de Arme-
ro, es posible que surja responsabilidad del Estado en desastres en
que intervengan amenazas naturales, siempre que exista una falla
del servicio. Por esto, para la declaratoria de responsabilidad sera
necesario que las autoridades competentes de la gestién del riesgo
sean negligentes frente a un deber asignado por la ley. Sin embargo,
segun la jurisprudencia expuesta, el CE puede abstenerse de declarar
la responsabilidad, a pesar de la existencia de una falla en el servicio,
cuando las entidades no hayan tenido capacidad financieray técnica
para cumplir con sus obligaciones.

Ahora bien, es necesario precisar que no han sido muchas las
demandas que pretenden responsabilizar a una entidad publica por
la deficiente gestion del riesgo. Los casos que mas abundan en la juris-
prudencia del cE, en materia de desastres, han sido cursados por medio
de acciones populares o acciones de grupo, en las que el objetivo de
los demandantes no es que se declare responsable al Estado por una
falla del servicio, sino que se proteja una serie de derechos colectivos,
entre los que se encuentran el derecho a la prevencién de desastres
previsibles técnicamente®™.

Esta situacion demuestra que el eje de las politicas en materia
de gestion del riesgo no ha estado realmente dirigido a la prevencion
de desastres, tanto asi que la poblacién en situacion de riesgo ha teni-

52 Ver Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Tercera.

Consejero ponente: Jaime Orlando Santofimio Gamboa. Bogota, D. C., ocho (8) de
junio de dos mil once (2011). Radicacién niimero: 25000-23-26-000-2005-01330-01 (AP).
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do que acudir a mecanismos judiciales como las acciones de grupo,
populares y de cumplimiento para prevenir posibles amenazas y mi-
tigar condiciones de vulnerabilidad. Si las politicas de reduccion del
riesgo se realizaran con efectividad, no serian tantas las acciones de
esta clase tendientes a prevenir un posible desastre. Por el contrario,
la experiencia demuestra que el marco de accién de las autoridades
competentes ha estado dirigido a la ejecucion de planes posteriores
a la ocurrencia del desastre, ya sea con los planes de emergencia y
asistencia humanitaria, o con las operaciones de reconstruccion de

las estructuras fisicas.






CONCLUSIONES

A pesar del cambio de paradigma que la Ley 1523 de 2012 efectuo, es
necesario que los funcionarios encargados de implementar los proce-
dimientos de gestion del riesgo interioricen que el desastre no solo es
el resultado del evento natural, sino que en este median condiciones
de vulnerabilidad que hacen posible su produccion. Si bien esta nueva
leylogro articular una nocién cercana a los preceptos internacionales
y alas pautas de los expertos en la materia, es imperativo que las auto-
ridades de las entidades territoriales comprendan que su funciéon no
solo es la de reaccionar a una emergencia, sino la de ejecutar de for-
ma responsable acciones para conocer donde existe el riesgo y como
disminuirlo, pues esa es la esencia principal de la Ley 1523 de 2012.
Ademas, es imperativo que los niveles nacional y territorial
articulen sus politicas de forma tal que se logre reducir potencial-
mente el riesgo de un posible desastre. El caso del Choc6 demostré
que esa pretendida armonia entre los dos sectores es atin inexistente.
No tiene sentido que exista una norma que intente regular lo relativo
ala gestion del riesgo, si en el plano territorial las autoridades locales
insisten en concentrar sus esfuerzos y recursos solo en el momento de
la ocurrencia del desastre. Sin embargo, puede que la forma en que
actuaron las autoridades territoriales en el caso del Choc6 se deba ala
falta de expedicion del Plan Nacional de Gestion del Riesgo y en con-
secuencia a la ausencia de su plan departamental de gestion del riesgo.
Ademas, ambos niveles tendran que ampliar su perspectiva y
entender que los planes de gestion del riesgo no deben estar destina-
dos solamente a la construcciéon de obras como diques y terraplenes,
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sino a acciones que ataquen de manera directa los focos en donde
surgen riesgos que puedan desencadenar desastres. Habra que pres-
tar especial atencién al ordenamiento territorial, en particular a las
construcciones en zonas peligrosas, asi como a la implementacién de
medidas destinadas a la generacion de vivienda asequible para per-
sonas de bajos recursos, con el fin de que no se asienten en zonas de
riesgo. Igualmente, es necesario que las disposiciones con relacion a
los usos del suelo tengan un verdadero valor normativo y no uno sim-
plemente descriptivo.

Es preciso que las administraciones en los ambitos nacional y
territorial pongan sus ojos en acciones que propendan por la sosteni-
bilidad ambiental, pues si se contintian efectuando proyectos en los
que las consecuencias ambientales se relegan a un segundo plano, la
ocurrencia de desastres no disminuira y el costo de sus efectos segui-
ra siendo muy alto. Sobre este punto, la Ley 1523 de 2012 consagra
una herramienta novedosa que puede contribuir a la reduccion del
riesgo, pues las entidades publicas o privadas en los contratos sobre
proyectos de inversion deberan incluir medidas para la reduccion de
condiciones de vulnerabilidad.

En esa misma linea, es fundamental que las entidades territo-
riales, en armonia con las politicas nacionales, realicen acciones de
adaptacion al cambio climatico. Si bien segtin un estudio del Banco
Mundial “todavia no hay evidencia empirica que permita correlacio-
nar efectos del cambio climatico con la frecuencia de desastres en el
pais” (2012, p. 51), es evidente que ciertas actividades humanas —co-
mo la mineria, la agricultura, la ganaderia, el manejo de humedales,
los asentamientos humanos aledanos a rios— pueden generar ciertas
variaciones climaticas, y estas a su vez, aunque no necesariamente,
pueden llegar a desencadenar posibles desastres.

Por consiguiente, aunque la Ley 1523 de 2102 senala que el
desastre puede ser producido por causas antropogénicas no intencio-
nales, realmente la mayoria de eventos antropogénicos que producen
desastres —aunque no tienen la intencién de provocarlos—se realizan

sabiendo de antemano los posibles efectos colaterales que pueden
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conllevar para el medioambiente. Por ello, la nueva ley err6 al incluir
ese condicionante, pareciera como si se estuviera intentando evadir
la responsabilidad del hombre en la produccion de desastres, pues la
mayoria de las actividades de la vida industrializada que generan im-
pacto sobre el medioambiente y que pueden desatar la produccién
de desastres son intencionales.

Por otra parte, a nivel jurisprudencial el ce ha sido reiterativo
sobre la posibilidad de que surja responsabilidad del Estado en desas-
tres relacionados con eventos naturales, siempre que se incumplan
los deberes juridicos que la ley les asigna a las entidades que forman
parte del Sistema Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres o enti-
dades competentes. Por lo tanto, no es admisible continuar aduciendo
que no surgira responsabilidad del Estado por la intervencion de una
causa natural, pues asi el fené6meno ocurra, es claro que los desastres
no solo deben su produccion a la naturaleza, sino también a la negli-
gencia o deficiente gestion del riesgo de las autoridades competentes.
En este sentido, es posible afirmar que el Estado debe reparar de for-
ma integral a las victimas que por la negligencia de las autoridades
hayan sufrido danos patrimoniales y morales, siempre y cuando exista
un dano antijuridico, una falla del servicio y un nexo de causalidad
entre estos dos.

Ahora bien, seria 6ptimo que el CE empezara a desechar la fuer-
za mayor como eximente de responsabilidad en materia de desastres,
pues en la mayoria de estos media una falla de la administracion, que se
materializa en la existencia de condiciones de vulnerabilidad que pro-
pician la ocurrencia del desastre. Entonces, no tiene sentido aducir
que el desastre no es atribuible al Estado tan solo por el hecho de que
una de sus causas sea un evento natural, pues es claro que este es ape-
nas uno de los componentes del desastre. Obviamente, existen algunos
eventos naturales, como erupciones volcanicas, sismos o huracanes,
que tienen la capacidad de producir desastres aunque se hayan toma-
do todas las medidas de reduccion del riesgo; en estos casos la fuerza
mayor si podria ser eximente de responsabilidad, siempre y cuando la
administracion haya cumplido a cabalidad con cadauno de sus deberes.
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La reciente sentencia en la que se indemniza a la familia de un
bombero que muri6 en el terremoto de Armenia permite concluir
que la tesis de la fuerza mayor ya no impera en el mismo grado que
en la década de 1990, momento en que dominaba el razonamiento
expuesto en la sentencia de Armero. No obstante, el CE ain no cuenta
con unavision en la que se indemnice a las victimas por el solo hecho
de que el Estado permita la existencia de condiciones propicias para
la produccion del desastre. Es inaudito y totalmente absurdo que un
fallo del cE no repare a las victimas de inundaciones causadas por la
falta de un alcantarillado apropiado, simplemente porque la parte
actora no alleg6 copia auténtica de la escritura del predio afectado.
La perspectiva contenida en ese fallo simplifica el estado de urgencia
manifiesta que atraviesan las victimas de un desastre y olvida las mul-
tiples aristas que intervienen en la produccion del mismo.

En ese sentido, el régimen para iniciar un juicio de responsabili-
dad estatal, en casos de desastres relacionados con un evento natural,
deberia ser la presuncion de la falla del servicio en cabeza del Estado,
pues como se expuso las condiciones de vulnerabilidad desempenan
un papel muy relevante en la producciéon del desastre. Con ello se
busca comprender que si el desastre es el resultado de la amenaza y
de la vulnerabilidad, la ocurrencia del desastre significa, en la mayo-
ria de los casos, que el Estado en su conjunto no tomo las medidas
necesarias para erradicar dichas condiciones de vulnerabilidad, por
ello deberia presumirse que algo fall6 en el Estado que no permitio
erradicar el riesgo o en casos de desastres inminentes manejarlo de
forma adecuada. Al convertirse la falla del servicio en una presun-
cion, es posible que la parte demandada la desvirtie y pruebe que si
cumpli6 con todos sus deberes; por ello el tratamiento de estos casos
bajo este régimen no implica, ni mucho menos, el traslado hacia un
sistema objetivo bajo el cual el Estado deba responder siempre por la
ocurrencia de desastres en los que intervengan fenémenos naturales.

Ahora bien, como la legislacién vigente es tan actual serd tarea
del CE empezar a decantar esta normatividad, pues alafecha no se han
proferido sentencias en las que se estudie a profundidad la Ley 1523
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de 2012. Habra que esperar a que se expidan mas fallos para establecer
si esta nueva ley tendra o no la capacidad de cambiar el enfoque que
se le ha dado a la responsabilidad estatal en materia de gestion del
riesgo. Lo que si es claro, es que hasta el momento los cambios juris-
prudenciales en esta materia no han obedecido a las variaciones en la
legislacion. Realmente, la linea jurisprudencial sobre la materia, aun-
que es poca, se haido consolidando con base en la clausula de respon-
sabilidad del Estado consagrada en el articulo 90 de la Constituciéon
Politicade 1991 y con fundamento en el desarrollo jurisprudencial de
la falla del servicio. Los cambios en la ley tan solo han repercutido en
las obligaciones de las autoridades competentes, pues estas han ido
variando bajo cada una de las normas que han regulado la materia.

Sin embargo, es necesario que se empiece a crear una nueva
linea jurisprudencial mds garantista en relacion con las victimas de
los desastres, pues hasta el momento la vision del cE se ha limitado a
un estudio de la falla del servicio desde una perspectiva muy estrecha.
No se ha reconocido que esta también se genera porque el Estado
contintia manteniendo multiples condiciones de vulnerabilidad, pro-
picias para que ocurra el desastre. Por ejemplo, el hecho de que exista
una deficiente politica de ordenamiento territorial, que no brinda
alternativas a las personas con mas dificultades econémicas, obligan-
dolas a asentarse en zonas periféricas y de riesgo, constituye un falla
en el servicio per se; situacion que da pie a que se produzcan posibles
desastres. Asi entonces, la falla del servicio en esta materia no debe
estudiarse inicamente como la omision, retardo o incumplimiento
de un deber en cabeza de las entidades competentes; también debe
tenerse en cuenta que el solo hecho de que se sigan manteniendo
tantos factores de vulnerabilidad, es ya una falla del servicio.

Por ultimo, tras el barrido normativo aqui expuesto es posible
concluir que el reciente cambio legislativo tiende hacia un nuevo uni-
verso; ya ni siquiera se habla de “manejo de desastres”, pues el desastre
no es el foco principal, sino la reduccién del riesgo. Pero, para que este
cambio de paradigma tenga un impacto real en la comunidad se re-
quiere que las entidades territoriales sean las verdaderas protagonistas
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en la implementacién de la nueva normativa, pues en ultimas estas
son las primeras lineas de accién y de contacto con los territorios en
riesgo; por ello es indispensable que adopten la perspectiva propuesta
por lanueva ley, desterrando la arcaica idea de solo poner en marcha
el sistema una vez se haya producido el desastre.
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La ocurrencia de desastres ha sido una problematica que ha afectado
a millones de personas a nivel mundial, por ello su manejo se ha
convertido en una de las preocupaciones centrales de los gobiernos del
mundo. Sin embargo, en Colombia la perspectiva que tradicionalmente
se ha asumido frente a la produccién de desastres es la intervencién a
posteriori. Por ello, este articulo intenta presentar cudl ha sido el papel del
ordenamiento juridico con relacién a este tema y su posible incidencia
en la vision asistencialista que tradicionalmente se ha mantenido.
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