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compromisos asumidos por el Estado en el marco de los Objetivos
de Desarrollo Sostenible (ODS), aquellos que la Agenda 2030
impuso a los gobiernos para articular sus fines, funciones e
instrumentos de gestion con el fin de alcanzar la sostenibilidad.
En ese contexto, este articulo tiene como propdsito hacer un
analisis critico de la articulacion entre la gestion del riesgo de
desastres, el ordenamiento territorial y el derecho ambiental en
la atencién de los procesos de reasentamiento en el marco del
derecho a la Ciudad para alcanzar la realizacién de los ODS en
Colombia, bajo la premisa de la necesidad de la articulacion
juridica y politica de las decisiones que desde estos ambitos se
requiere para gestionar la vulnerabilidad de la poblacién que
afronta los impactos del cambio climatico en las ciudades. Se
empled el modelo cualitativo, respaldado en el enfoque histdrico
hermenéutico y en el enfoque dogmatico juridico, ademas de
seguir una interpretacion sistematica. Se evidencia que, en el
campo del derecho internacional, aunque no exista una
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conceptual del reasentamiento como medida de proteccidon de
derechos con claras obligaciones para las autoridades que
Publica con nosotros permitan la realizacion de los ODS.
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Abstract

The city is one of the scenarios in which the commitments assumed by the State in the
framework of the Sustainable Development Goals (SDGs) take shape, those that the 2030
Agenda imposed on governments to articulate their purposes, functions and management
instruments in order to achieve sustainability. In this context, the purpose of this article is to
make a critical analysis of the articulation between disaster risk management, land use planning
and environmental law in the attention of resettlement processes in the framework of the right
to the City to achieve the SDGs in Colombia, under the premise of the need for legal and political
articulation of the decisions required from these areas to manage the vulnerability of the
population facing the impacts of climate change in cities. The qualitative model was used,
supported by the historical hermeneutic approach and the legal dogmatic approach, in addition
to following a systematic interpretation. It is evident that, in the field of international law,
although there is no unified and binding regulation, the keys for the systematization of the
different regimes and the institutional articulation necessary to propose a conceptual
framework for resettlement as a measure for the protection of rights with clear obligations for
the authorities that allow the realization of the SDGs have been provided.

Keywords: SDGs; disaster risk management; climate change; land use planning; resettlement.

Introduccidn

El modelo de desarrollo en Colombia esta definido juridica y politicamente por la sostenibilidad,
un paradigma que fue acogido y reconocido por el articulo 80 de la Constitucidn Politica de
1991, y que desde entonces viene siendo desarrollado de acuerdo con el contenido del articulo
3 de la Ley 99 de 1993. Se trata de un principio integrador que conjuga la realizacién de los
compromisos internacionales adquiridos por el Estado y los desarrollos internos, no solo
juridicos, también politicos, econdmicos y sociales.

Un escenario donde convergen los compromisos frente a la sostenibilidad con el
emprendimiento de acciones derivadas de procesos de toma de decisiones son los ODS,
cometidos que integran la Agenda 2030 (Asamblea General de las Naciones Unidas, 2015), y
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abarcan la sostenibilidad econdmica, social y ambiental a partir de dimensiones
interdependientes que refuerzan la comprension compleja sobre el ambiente. Decimos
compleja, en la medida que permiten la visiéon profunda y amplia en la que se incluyen
contextos verticales y horizontales del ambiente, su referencia al deber ser ético y estético, su
vision real y presente pero también proyectiva y previsiva, al tiempo que abarca al ambiente
como un escenario dindmico e interrelacional (Carrizosa Umafia, 2000, p. 26).

La realizacidon de los ODS puede ser evidenciada en las comunidades, y pueden tener como
punto de partida las condiciones juridicas y politicas que son habilitadas por el Estado a partir
de sus compromisos internacionales y de las demandas internas. Para el caso que nos convoca,
se asume la ciudad como uno de los &mbitos de realizacion de los ODS, sobre ella no solo se
concreta el ODS 11 encaminado a “Lograr que las ciudades y los asentamientos humanos sean
inclusivos, seguros, resilientes y sostenibles” (Asamblea General de las Naciones Unidas, 2015),
sino otros que concurren, como el ODS 6 dirigido a la disponibilidad y gestién sostenible del
agua y el saneamiento; el ODS 7 sobre el acceso a una energia fiable, asequible, sostenible y
moderna; el ODS 13 de accidn por el clima, con el que se pretende el fortalecimiento de la
resiliencia y la capacidad de adaptaciéon frente a los desastres asociados a la variabilidad
climatica; o el ODS 16, con el que se promueven sociedades inclusivas y pacificas (Asamblea
General de las Naciones Unidas, 2015).

La convergencia de dimensiones materiales en un ambito de produccidn social como la ciudad
colombiana permite un analisis critico sobre los encuentros y desencuentros que se presentan
entre las decisiones de orden politico y juridico que son base para alcanzar la sostenibilidad que
persiguen los ODS. En la ciudad, asumida como potestad juridica colectiva, en el contexto actual
de cambio climatico en el que la poblaciéon se enfrenta a nuevas condiciones de vulnerabilidad
frente a la materializacion de riesgos por la variabilidad del clima, concurren diferentes
regimenes juridicos, como el del ordenamiento territorial, el ambiental y la gestion del riesgo
de desastres, ambitos para materializar un enfoque de derechos en procesos como el
reasentamiento de personas o comunidades.

Apoyados en la pregunta ¢ CoOmo esta configurada la articulacion entre la gestion del riesgo de
desastres, el ordenamiento territorial y el derecho ambiental para la atencidon de los procesos
de reasentamiento en el marco del derecho a la Ciudad para alcanzar la realizacion de los ODS
en Colombia? el escrito tiene como propdsito hacer un andlisis critico bajo la premisa de la
necesidad de la articulacidn juridica y politica de las decisiones que desde estos dmbitos se
requiere como componentes del derecho a la Ciudad, aclarando que no se propone valorar la
realizacion de los contenidos de los tres sectores de regulacion a través de los ODS, sino de
examinar los encuentros y desencuentros que tienen a través de las elaboraciones juridicas y
politicas con las cuales el Estado colombiano responde a las demandas internas y a los deberes
contraidos en el escenario internacional para realizar la sostenibilidad.
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Metodologia

Inicialmente se recrearon marcos tedricos sobre la ciudad como derecho y sobre los elementos
que en ella concurren y son aqui objeto de analisis bajo la modalidad de ODS, seguido de una
referencia al ordenamiento territorial, ambiental y de la gestion del riesgo de desastres como
categorias juridicas prestablecidas o deductivas sobre las que se analiza la figura del
reasentamiento. Con base en esa construccion, se empled un disefio integrado por el modelo
cualitativo, respaldado en el enfoque histéorico hermenéutico y en el enfoque dogmatico
juridico, a partir del cual se emplearon los criterios de analisis l6gico-formal, material y
teleoldgico de las disposiciones juridicas (Valencia y Ortiz, 2002), triangulando los instrumentos
internacionales ambientales con los de gestidon del riesgo de desastres, en cuyo resultado se
aplicd una interpretacion sistematica, toda vez que permite “extraer del texto de la norma un
enunciado cuyo sentido sea acorde con el contenido general del ordenamiento al que
pertenece” (Anchondo, 2012, p. 41).

La Ciudad como potestad juridica para el cumplimiento de los ODS

El ejercicio de los derechos humanos se localiza en entramados que atentan y desafian
permanentemente su salvaguarda, uno de ellos es la ciudad, una forma de organizacién de la
vida colectiva que, en un Estado Social y Democratico de Derecho como el colombiano, empieza
a ser considerada como un derecho, en el sentido de desplegar lo urbano en tanto lugar de
encuentro, otorgando prioridad al valor del uso (Lefebvre, 1978, p. 138). La ciudad como
posibilidad del cambio a la vida urbana, a la centralidad renovada, a los lugares de encuentro y
cambio, a los ritmos de vida y empleo de tiempo que permiten el uso pleno y eterno de esos
momentos y lugares (Granada Jaramillo, et.alt, 2010, p. 61) es una potestad juridica que se
justifica con el ejercicio legitimo que el individuo alcanza a través de su acceso y construccion,
como manifiesta Maldonado Copello (1999, p. 48) gracias a que se desenvuelve como un
operador de democracia social.

La ciudad es una produccion social que no se limita a una vivienda, “son las condiciones de vida,
es decir, el acceso a todos los servicios publicos, en buenas condiciones y a bajo costo.”
(Maldonado Copello citada en Correa Montoya, 2012, p. 68). Siguiendo a Lefebvre (1978),
Correa Montoya explica (2012) que debe ser resultado de un proceso de planificacidon pensado
desde las propias necesidades, para asegurar que sea resultado de la construccién del ejercicio
participativo, del aprovechamiento de los aportes ciudadanos, y que garantice condiciones
minimas para vivir en ella. Lo anterior se acompaia por el potencial de gozar los derechos
humanos, toda vez que como produccién social esta cifrada en las interacciones e intercambios
que definen las cargas simbdlicas de los espacios en los que estos se ejercen. En ese sentido, la
ciudad representa el subsistema territorial artificial sobre el cual es preciso definir un
ordenamiento para asegurar el acceso, reconocimiento y ejercicio de los derechos que
concurren con intereses diversos, y que se articulan con los que se ponen en juego en el sistema
natural y en el sistema sociocultural, razén para considerarla como una expresién de un
ambientalismo complejo que no se agota en una sola dimensién material ni teleoldgica, sino
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que debe ser vista como una categoria juridica integradora de la que se desprenden las
condiciones del proyecto de vida individual/colectivo.

Las dimensiones de la ciudad justifican su inclusion en los objetivos de la Agenda 2030, y con
ello, la convierten en escenario de la sostenibilidad para la realizacion de los derechos que a
ella se integran, pues “son hervideros de ideas, comercio, cultura, ciencia, productividad,
desarrollo social” (CEPAL, 2018, p. 51). El contenido complejo de la ciudad no escapa a la
literalidad de los ODS, toda vez que el mejoramiento de los barrios marginales, la atencién
especial a personas en situacidon de vulnerabilidad, la urbanizacién inclusiva y sostenible, la
gestion de los asentamientos humanos, y la atencién a los desastres naturales, son metas
especificas del ODS 11, de alli que el ordenamiento del territorio, la gestion del riesgo de
desastres y el derecho ambiental sean ambitos en los que se definen dimensiones materiales
del derecho a la ciudad.

La gestion del riesgo de desastres se articula con los cometidos de la ciudad como potestad
juridica, siempre que la debe ofrecer como escenario dignificante, que relne las condiciones
de acceso y debido aprovechamiento del territorio, planificado, ausente de precariedades, y
dispuesto para el desarrollo de un proyecto de vida seguro y responsable. Se trata de contribuir
a la realizacién de un lugar de habitacidn, de trabajo, del hacer conforme a los usos declarados
sobre el suelo, donde se contrarresta la amenaza y la vulnerabilidad que le dan lugar al riesgo.
A pesar de su validacién y desarrollo juridico, las disposiciones sobre la gestidon del riesgo de
desastres no siempre determinan la seguridad juridica, entendida como “garantia de certeza”
(Corte Constitucional, 2002, T—502) esto es, “como previsibilidad de las consecuencias juridicas
que se puedan derivar de una determinada actuacion (..) certeza entendida como
conocimiento cierto del ordenamiento juridico aplicable y de los intereses que juridicamente
se protegen.” (Gallego, 2012, p. 77).

El sentido indeterminado de varias disposiciones de la gestidon del riesgo de desastres, en el
contexto de cambio climatico, radica en las correlaciones que entabla con el ordenamiento
territorial, por ejemplo, en el caso particular de los procesos de reasentamiento, pues muchas
de ellas no son suficientes ni arménicas, y dejan al pais en un estado preocupante, no solo
frente a la acogida que ha tenido la gestion del riesgo de desastres como un ambito involucrado
en larealizacion de la sostenibilidad, sino frente a la realizacién de los contenidos que se ocupan
de fendmenos como el riesgo y el desastre en la ciudad, y el de poder acreditar el cumplimiento
de las metas previstas en varios ODS que también pregonan la mejora de la calidad de vida.

La gestion del riesgo de desastres como un asunto de sostenibilidad en los ODS

En Colombia, la aparicién y evolucion del derecho ambiental es un proceso que ha estado
acompafado por el desarrollo paradigmatico en este campo del orden internacional y en el
conocimiento de las causas del cambio global; de la misma manera, la gestién del riesgo de
desastres encontrd su apariciéon, desarrollo y consolidacién, razén para que en la actualidad
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también se respalde en la sostenibilidad, sobre la cual se lleva a cabo la formulacién y ejecucién
de politicas, se actualiza la institucionalidad, se mantiene el desarrollo normativo, se asumen
compromisos internacionales, y se ponen en practica modelos de gestion.

Los avances en el derecho ambiental y en la gestidn del riesgo se tradujeron en instrumentos
internacionales que repercutieron en las condiciones juridicas y politicas internas, donde la
confluencia de corrientes cientificas preservacionistas, conservacionistas, sanitarias y
sistémicas de los afios 70 y 80 se vieron representadas en disposiciones como el Decreto 1355
de 1970, antiguo Cdodigo Nacional de Policia, y la Ley 9 de 1979, Cdédigo Nacional Sanitario.
Posteriormente, el debate multilateral sobre la sostenibilidad que impulsé la celebracién de la
Cumbre de la Tierra de Rio de Janeiro de 1992, propicio la expedicion de la Ley 99 de 1993 por
la que se cred el Sistema Nacional Ambiental; y otras iniciativas especificas sobre la gestién del
riesgo de desastres, como la Resolucidn 44/236 de 1989 (Asamblea General de las Naciones
Unidas) que aprobd el Decenio Internacional para la Reduccién de los Desastres Naturales a
partir del 1 de enero de 1990 y aprobd el Marco Internacional de Accién del Decenio
Internacional para la Reduccidn de los Desastres Naturales, fueron telén de fondo para que en
Colombia se regulara la gestién del riesgo como un ambito auténomo. De alli sobresalen la Ley
46 de 1988, “que contenia los aspectos generales de planeacién, aspectos institucionales y
operativos, manejo de situaciones especificas de desastres y facultades extraordinarias.”
(Renddn y Vasquez, 2015, p. 60), y el Decreto Ley 919 de 1989, que previd “la obligacidon que
tenian las entidades territoriales a incluir dentro de sus planes de ordenamiento territorial un
componente de prevencién y atencion de desastres.” (Renddn y Vasquez, 2015, p. 71).

La acogida de la sostenibilidad en la Constitucion Politica de 1991 y su desarrollo normativo se
entremezclaron con las obligaciones contraidas por el Estado frente a la gestion del riesgo de
desastres, primero con la Estrategia y Plan de Accidon de Yokohama para un mundo mds seguro
(1994), luego con el Marco de Accidn de Hyogo para 2005 — 2015: Aumento de la Resiliencia de
las naciones y las comunidades ante los desastres (2005), y actualmente con el Marco de Accién
de Sendai (2015). En ese contexto, Colombia acogid la Ley 1523 de 2012, con la cual adopté la
Politica Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres y establecio el Sistema Nacional de Gestién
del Riesgo de Desastres - SNGRD.

Al amparo de los desarrollos juridicos y politicos nacionales, la gestion del riesgo de desastres
se define como un proceso concentrado en el conocimiento y reduccidn del riesgo, y en el
manejo de los desastres (Ley 1523, 2012, articulo 1) y la legislacion agrega que se trata de una
politica indispensable para alcanzar la sostenibilidad, la seguridad territorial, los derechos y la
calidad de vida (Ley 1523, 2012, paragrafo 1 articulo 1). En los consolidados juridicos vigentes
se incluye tanto la gestion del riesgo como la del desastre, pero la forma como estan concebidos
permite hacer una diferenciacién, como lo aclara Bohdrquez (2011) la gestion de los desastres
parte de la ocurrencia de un desastre, “su nucleo fundamental esta vinculado con una situacién
posevento, donde lo que se busca es la implementacidon de ciertas practicas del control de
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dafios a favor del sistema existente y el retorno a la normalidad preexistente al evento
destructor” (p. 140), modalidad prevista en la Ley 1523 de 2012, donde el desastre es “el
resultado que se desencadena de la manifestacién de uno o varios eventos naturales o
antropogénicos no intencionales” (Articulo 4, 8).

La gestion del riesgo “pretende centrar todos sus esfuerzos en aquellos elementos generadores
de condiciones de vulnerabilidad que exponen a las comunidades a situaciones de riesgo y que,
de no intervenir efectivamente sobre ellas, podrian, consiguientemente, conducir a desastres”
(Bohdérquez, 2011, p. 140). En esa direccion la Ley 1523 de 2012 asume el riesgo como el
potencial dafio o pérdida a raiz de la ocurrencia de un evento, determinado por las condiciones
de vulnerabilidad, de manera que el riesgo de desastres acarrea la amenaza sumada a la
vulnerabilidad de la poblacidn en el territorio.

Le evolucion juridica y politica de los asuntos ambientales ha promovido su articulacion y
desarrollo con la gestidn del riesgo de desastres, y adicional a esa interdependencia, ambos han
creado fuertes relacionales con otros ambitos en los cuales tienen incidencia, como sucede con
el ordenamiento territorial. Sin embargo, las elaboraciones juridicas y politicas que deberian
vincular a la gestion del riesgo de desastres con componentes del ordenamiento territorial
como son los procesos de reasentamiento, son una debilidad que amenaza la realizacién de los
compromisos adquiridos por el Estado en diversos instrumentos internacionales; en especial,
se debe poner atencidén al contexto juridico politico interno sobre el cual se proyecta el
cumplimiento de los ODS en gestion del riesgo de desastres (2015), pues en varios apartados
involucra a los reasentamientos.

A partir del objetivo de poner fin a la pobreza en todas sus formas, se trazé6 como meta el
fomento de la resiliencia de las personas pobres y vulnerables, reduciendo su exposicién a
fendmenos extremos (ONU, 2018), realizacidon que se debe evidenciar con el niumero de
personas muertas, desaparecidas y afectadas por desastres, las pérdidas econdmicas en
relacion con el PIB, y la adopcidn de estrategias de conformidad con el Marco de Sendai (ONU,
2018). Para el cumplimiento del objetivo encaminado a poner fin al hambre, lograr la seguridad
alimentaria, mejorar la nutricion y promover la agricultura sostenible, se fijan dos metas
expresamente vinculadas con la gestion del riesgo de desastres, una de ellas busca la reduccion
de la pérdida de vidas humanas, las afectaciones personales y econdmicas causadas por
desastres, y la otra:

asegurar la sostenibilidad de los sistemas de produccién de alimentos y aplicar practicas
agricolas resilientes que aumenten la productividad y la produccién, contribuyan al
mantenimiento de los ecosistemas, fortalezcan la capacidad de adaptacién al cambio
climatico, los fendmenos meteoroldgicos extremos, las sequias, las inundaciones y otros
desastres, y mejoren progresivamente la calidad de la tierra y el suelo (ONU, 2018).
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El ODS 11, que pretende lograr que las ciudades y los asentamientos humanos sean inclusivos,
seguros, resilientes y sostenibles, prevé entre sus metas adoptar planes que integren la
inclusidn, el adecuado uso de los recursos, la adaptacidn y mitigacion al cambio climatico, la
resiliencia ante el desastre, y “poner en practica, en consonancia con el Marco de Sendai para
la Reducciéon del Riesgo de Desastres 2015-2030, la gestion integral de los riesgos de
desastre a todos los niveles” (ONU, 2018, p. 54). Entre las metas del ODS 13 relacionado con
la accidn por el clima, se encuentra el cometido de “Fortalecer la resiliencia y la capacidad de
adaptacion a los riesgos relacionados con el clima y los desastres naturales en todos los paises”
(ONU, 2018, p. 60).

Los ODS incorporan a la gestion del riesgo de desastres como un elemento del que depende la
sostenibilidad, y si bien su materializacidn se debe proyectar a todo el territorio, es claro que la
ciudad, como escenario de amplias concentraciones de seres humanos en disputa por los
recursos y la satisfaccion de necesidades, se convierte en una plataforma para ejecutar ese
proceso y cumplir con los ODS que comprometen la gestion del riesgo de desastres. El
cumplimiento de los ODS requiere del ordenamiento territorial como funciéon administrativa,
pues en ese ambito tiene lugar la gestion del riesgo de desastres como proceso definido por
decisiones y acciones que transversalizan el uso y aprovechamiento del territorio, lo que
demanda un examen sobre la configuracidon juridica y politica que ambos tienen en el
ordenamiento juridico colombiano.

La gestion del riesgo de desastres y su encuentro con el ordenamiento territorial
Massiris-Cabeza define el ordenamiento territorial como “[...] un conjunto de medidas vy
acciones publicas mediante las cuales la sociedad adapta la organizacién del espacio a las
necesidades de los procesos econdmicos y sociales que operan sobre el territorio” (1999, p. 53),
ligdndolo a las politicas econdmicas, sociales y ambientales, y confirmando que es un proceso
e instrumento de planificacion, que tiene un cardcter técnico-politico-administrativo, para
configurar el uso y ocupacion del territorio, y se concreta en planes (Massiris-Cabeza, 1999).

En el caso colombiano, el ordenamiento territorial se organiza de acuerdo con lo previsto en
los articulos 151 y 288 constitucionales sobre la adopcion de legislacién organica para la
distribucién de competencias: “con la misma forma y estructura del Estado colombiano, la
distribucién de competencias entre la nacidn y sus territorios, el fortalecimiento del proceso de
descentralizacidn, y las funciones de las entidades territoriales.” (Carrién, 2008, p. 147). De otro
lado, conforme con los articulos 311 y 313 de la Constitucidn, estd previsto como funcién
publica del urbanismo, centrado en las “regulaciones de usos del suelo o transformaciones
fisicas para dotaciones de infraestructura fisica y expedicion de normas para el control, la
gestion, el seguimiento de los usos y ocupacion del territorio, o la proteccidn y conservacién de
los recursos naturales.” (Carrion, 2008, p. 147).
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El ordenamiento territorial articula componentes técnicos, Ley 388 (1997), y organicos, Ley
1454 (2011), los primeros determinan los instrumentos y procedimientos para la ordenacion
del territorio, y los segundos la distribucion de competencias entre la Nacidn y las entidades
territoriales. Desde el punto de vista técnico, de acuerdo con el articulo 6 de la Ley 388, el
ordenamiento territorial municipal o distrital “[...] tiene por objeto complementar Ia
planificacion econdmica y social con la dimension territorial, racionalizar las intervenciones
sobre el territorio y orientar su desarrollo y aprovechamiento sostenible [...]”. En materia
organica, la Ley 1454 (2011) lo define como “[...] un instrumento de planificacién y de gestién
de las entidades territoriales y un proceso de construccion colectiva de pais”, cuyo propdsito es
“[...] lograr una adecuada organizacion politico administrativa del Estado en el territorio” y, asi,
“[...] facilitar el desarrollo institucional, el fortalecimiento de la identidad cultural y el desarrollo
territorial” (2011), a través de:

1. La definicion de las estrategias territoriales de uso, ocupacion y manejo del suelo, en
funcidon de los objetivos econdmicos, sociales, urbanisticos y ambientales. [...] 2. El
disefo y adopcién de los instrumentos y procedimientos de gestidon y actuacidon que
permitan ejecutar actuaciones urbanas integrales y articular las actuaciones
sectoriales que afectan la estructura del territorio municipal o distrital. [Y] 3. La
definicion de los programas y proyectos que concretan estos propdsitos (1997).

La Corte Constitucional se ha referido al ordenamiento territorial como uno de los aspectos mas
trascendentales de la vida comunitaria en su dimension y proyeccidon espacial. En él integra
relaciones naturales y culturales cuyas tensiones han de ponderarse y resolverse justa y
equilibradamente (Sentencia C-795, 2000), razéon para que la funcidon de ordenamiento del
territorio incluya “[...] acciones, decisiones y regulaciones, que definen de manera democratica,
participativa, racional y planificada, el uso y desarrollo de un determinado espacio fisico
territorial con arreglo a parametros y orientaciones de orden demografico, urbanistico, rural,
ecoldgico, biofisico, sociolégico, econdmico y cultural” (Sentencia C-795, 2000).

La comprensién del ordenamiento territorial en Colombia devela un potencial integrador, muy
propio y en consonancia a la naturaleza que define el derecho a la ciudad, toda vez que en él
convergen contenidos interdependientes que hacen posible definir el alcance y las dimensiones
del territorio como escenario de realizacién de derechos. Uno de ellos es la gestion del riesgo
de desastres, articulado a partir de la seguridad, la tranquilidad, la prevencién, la certeza
cientifica y la planeacion participativa, motivo para que sea uno de los determinantes de
superior jerarquia para emprender el ordenamiento territorial (Ley 388, 1997, articulo 10). Lo
anterior se traduce en la obligatoria atencién y aplicacidon de las disposiciones juridicas y
politicas sobre gestion del riesgo de desastre al momento de emprender las acciones para
ordenar el territorio.

53



Vasquez - Santamaria, Jorge Eduardo; Castro - Butirago, Erika Joullieth. CES DERECHDO

Mayo — agosto de 2022

Los procesos de reasentamiento de poblacion como causa de la materializaciéon del
riesgo de desastres

El reasentamiento como figura juridica asociada a la atencidon de desastres no ha tenido un
profundo desarrollo en la legislacion interna, algunas definiciones se han creado para atender
casos a través de una regulacién ad hoc, como lo sucedido con el municipio de Gramalote
(Gémez, Martinez y Vasquez, 2018, p. 193). Su configuracion en el ordenamiento se ha dado a
partir de las obligaciones que deben cumplir diferentes autoridades y que se contemplan en
disposiciones dispersas en regimenes como el ordenamiento territorial, el ambiental y la
gestion de riesgos de desastres, incluso, con la vinculacién de otros sectores especiales, como
las normas de vivienda y de migracion.

La falta de un encuadre conceptual en la legislacion interna y de una sistematizacion de la
normativa (Castro-Buitrago y Vélez-Echeverri, 2018) son, en parte, la causa de que los procesos
de reasentamiento de poblacion se identifiquen como un eslabdn suelto en la realizacién del
derecho a la ciudad y el cumplimiento de los ODS. El tema ha ganado relevancia en un escenario
donde la variabilidad climatica ha dejado al descubierto la debilidad de las autoridades locales
y nacionales para prevenir desastres que aumentan en frecuencia e intensidad con graves
consecuencias en la interrupcion de las condiciones de bienestar de la poblacién (Castro-
Buitrago, Vélez-Echeverri y Madrigal, 2018).

En este contexto, la literatura juridica en la materia ha avanzado en la identificacion del
reasentamiento tanto como un deber de las autoridades, en cumplimiento de diferentes
regimenes como los citados, como un proceso necesitado de articulacion institucional, en tanto
su enfoque como una medida o mecanismo de proteccion de derechos de las victimas de
desastres (Castro-Buitrago y Vélez-Echeverri, 2018). De esta manera, el reasentamiento se ha
entendido como la obligacién de las autoridades de restaurar los derechos de las personas que
han sufrido las consecuencias de un desastre y que, dada la imposibilidad material de
permanecer en su vivienda, se les debe garantizar la posibilidad de un nuevo habitat mediante
una proceso planeado y garante de derechos.

Como se desprende del anterior intento de definicidn, el reasentamiento involucra una serie
de dimensiones del hdbitat! que vinculan directamente la planificacion para la Agenda 2030 en
cumplimiento de los ODS. Se trata de un problema complejo que desafia al Estado colombiano
en el logro de las metas propuestas y que reclama un trabajo de sistematizacion juridica que, a
su vez, implica una gran articulacion institucional siendo el escenario de actuacion la ciudad.

En la via de alcanzar esa sistematizacion juridica, en el campo internacional el tema del
reasentamiento de poblacidén asociado a desastres ha tenido importantes avances, tanto en el

1El habitat se entiende como “el lugar disponible y propicio para desenvolvernos como seres vivos y seres sociales (...) el habitat constituye
la dimension ambiental en la que se produce la relacion entre sociedad y naturaleza, en un espacio-tiempo dado” (Lopez, 2003, p. 5).
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campo del derecho ambiental, propiamente en los asuntos relacionados con el cambio
climatico, como en los instrumentos que han derivado de las estrategias internacionales de
Naciones Unidas para la reduccion de desastres. Estos avances, a pesar de no lograr una
regulacion internacional vinculante y unificada, dan luces para alcanzar una debida articulacién
en la legislacion interna con las metas de los ODS como se trata en adelante.

Encuentros y desencuentros entre la gestion del riesgo de desastres con otros ambitos
involucrados en el cumplimiento de los ODS a la luz de instrumentos internacionales
En el ambito internacional se ha venido comprendiendo la necesidad de articular los diferentes
temas que convocan las decisiones sobre el territorio como el espacio concreto en el que se
propicia el desarrollo de las capacidades para alcanzar el bienestar de las personas. Un ejemplo
de ello es la articulacién de instrumentos internacionales relacionados con la Agenda 2030, la
gestion del riesgo de desastres y la adaptacién al cambio climatico (Winckler y Lépez, 2017).
Aunque en el ambito de las grandes conferencias internacionales, la inclusion de la perspectiva
territorial no ha sido un asunto principal, lo cierto es que dada la crisis econdmica, social y
ambiental del planeta ante los impactos del cambio climatico, se ha dado un importante énfasis
a la busqueda de soluciones locales basadas en la gestion del territorio. En este contexto, la
situacion de la movilidad de poblacidn asociada a los desastres provocados por la variabilidad
climatica ha llamado recientemente la atencién de los escenarios internacionales, sin que
todavia exista un instrumento internacional Unico para su tratamiento, aunque si diversas
estrategias para su abordaje.

En el contexto del cambio climatico, la movilidad humana asociada a los desastres adopta varias
formas que fueron reconocidas en el Marco de Adaptacién de Cancun con ocasiéon de la
Conferencia de las Partes de 2010 del Convenio de Cambio Climatico. En concreto se reconoce
la responsabilidad de los Estados en intensificar las medidas de adaptacidn, entre ellas,
mediante: “La adopcion de medidas para mejorar el entendimiento, la coordinaciéon vy la
cooperacion en lo que respecta al desplazamiento, la migracidn y el traslado planificado como
consecuencia del cambio climatico, cuando corresponda, a nivel nacional, regional e
internacional” (Naciones Unidas, 2010, p.4).

En consecuencia, se identifica el desplazamiento forzado, la migracién y el reasentamiento,
tratado como traslado planificado, como tres manifestaciones de la movilidad humana en el
contexto del cambio climatico. Las dos primeras se configuran segun la libertad y los medios
que tienen las personas para planear salir ante eventos de riesgo o materializaciéon de un
desastre; y el reasentamiento, involucra necesariamente la intervencién del Estado en la
asistencia dentro de un proceso planeado de movilidad humana. Existe ademas una modalidad
adicional que no se tuvo en cuenta y es el emplazamiento o el confinamiento, “el cual supone
la limitacién del derecho a la libre circulacién y residencia de una persona o comunidad, debido
a los efectos de un desastre ambiental” (Sanchez y Rubiano, 2018, p. 17).
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Como es evidente, la movilidad humana convoca diferentes regimenes juridicos para su
diagndstico y atencidn a través de politicas publicas y legislacidon. Desde la perspectiva del
ordenamiento territorial este fendmeno, sobre todo en lo referente al reasentamiento, tiene
apariciones aisladas tanto en los instrumentos internacionales como en el ordenamiento
interno, a pesar de estar directamente relacionado con el cumplimiento de la funcidn social de
la propiedad, con la prevalencia del interés publico y con el ejercicio de la funcién publica del
urbanismo. Igualmente, el hecho de que el reasentamiento no tenga un encuadre conceptual
en la legislacidn interna, no implica la ausencia de deberes de las autoridades y de derechos de
las personas afectadas cuyo ejercicio involucra diferentes campos de la legislacion como el
ambiental, de vivienda y de gestidon del riesgo de desastres, siendo el ordenamiento del
territorio el que sistematice y concrete su regulacién. A pesar de ello, esa no ha sido la lectura
acogida por el ordenamiento colombiano, pues por encima de los compromisos establecidos
en variados instrumentos internacionales, el cumplimiento de los ODS mantiene el silencio
sobre la regulacion del reasentamiento en un contexto de crisis climatica.

En el ambito del derecho ambiental, desde la década de los afos setenta varios de los
instrumentos internacionales determinaron el alcance de las dimensiones materiales de
disposiciones sobre gestion del riesgo de desastres que debieron incluir el reasentamiento. De
la misma manera que en la actualidad lo hace el articulo 80 de la Carta Politica de 1991, la
Declaracién de Estocolmo de 1972 fij6 la planificacion ambiental como un deber para el Estado,
desde el cual, se hace posible elaborar una plataforma cultural para generar un desarrollo
aproximado a la sostenibilidad a partir de una prevision sistematica en lo organizacional,
funcional, administrativo y en lo participativo, deber que se localiza en los principios trece y
catorce de la Declaracion.

Esas dimensiones materiales no solo exaltan el rol del ordenamiento del territorio, sino que
inciden en los instrumentos que lo regulan y que tienen la obligacién de incorporar la gestion
del riesgo como materia vinculada al goce del ambiente en un territorio debidamente
ordenado. También se ilustran contenidos que deben estar incluidos en las politicas, como un
insumo para nivelar las demandas del desarrollo con la proteccion y mejoramiento del
ambiente, lo que exige inversidon en gestion del riesgo en términos de conocimiento de los
ecosistemas y de los recursos, y con ello, contribuir con la prevencién y la seguridad en el
ordenamiento del territorio. Ademas, la Declaracién de Estocolmo (1972) dispuso aplicar la
planificacion “alos asentamientos humanosy a la urbanizacidn con miras a evitar repercusiones
perjudiciales sobre el medio ambiente y a obtener los maximos beneficios sociales, econémicos
y ambientales para todos.” (Principio 15), estableciendo el deber de atender las causas de
amenaza y vulnerabilidad en el proceso del ordenamiento territorial, lo que aplica para los
escenarios urbanos y rurales de la ciudad dentro de los cuales se presenta el asentamiento y
localizacion de poblacidn en territorios con distintos niveles de riesgo, o por el contrario, en
zonas que carecen de soporte técnico cientifico que permita caracterizarlos y tomar medidas
de prevencidon como procesos de reasentamiento.
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A lo anterior se suma el principio dieciséis con las politicas del control demografico, una
prescripcion finalista que pretende el equilibrio con el territorio y los ecosistemas sin que se
pongan en riesgo los derechos de las poblaciones, un control de demografia que desde el
reasentamiento podria representar una diversificacién de la organizacién poblacional y un
adecuado urbanismo a partir de la factibilidad de asegurar la satisfaccion de demandas por
habitantes asentados en una jurisdiccion.

La Carta Mundial de la Naturaleza (CMN, 1982) dispuso para los Estados que “En la planificacién
y realizacion de las actividades de desarrollo social y econdmico, se tendra debidamente en
cuenta el hecho de que la conservacion de la naturaleza es parte integrante de esas actividades”
(1982, funcién 7), dimensidn finalista que representa para el Estado el deber de incorporar la
conservacion ambiental de la mano con la gestion del riesgo de desastres en los planes de
desarrollo, si se tiene presente que la conservacion demanda la comprension de los riesgos para
prevenirlos, y en caso de manifestarse, su mitigacion.

Lo anterior demanda contar con un acreditado reconocimiento de los componentes
ecosistémicos del territorio como lineamiento para la ejecucién de politicas destinadas a
garantizar el bienestar. Expresamente la CMN (1982) contempla la funcion de asegurar “Las
medidas destinadas a prevenir, controlar o limitar los desastres naturales (...)” (funcién 13) y
dispone la “asignacién de partes de la superficie terrestre a fines determinados y se tendran
debidamente en cuenta las caracteristicas fisicas, la productividad y la diversidad biolégica y la
belleza natural de las zonas correspondientes” (funcién 9), dimensiones que justifican la
declaratoria de suelos de proteccidon cuando reldnan caracteristicas de riesgo no mitigable, y
con ello, la prohibiciéon de urbanizacidon y asentamiento de poblacién como expresion de la
accion preventiva del Estado (Ley 388, 1997, Articulo 35), sobre todo en un contexto de cambio
climatico, que exige ademas medidas de adaptacion incluido el reasentamiento de poblacién.

La Declaracién de Rio de Janeiro de 1992 potencid las obligaciones de los Estados frente a la
gestion del riesgo de desastres, pues en su décimo octavo principio establecié el deber de
notificacidon de posibles efectos nocivos generados por desastres, y el principio octavo impone
el fomento de politicas demograficas apropiadas, lo que debe traducirse en el estudio y
comprension del riesgo de la poblacidn en el territorio. El principio quince acoge el principio de
precaucion, que fue replicado en la Ley 1523 de 2012, y abre un lugar especial al ejercicio de
los derechos de acceso (1992, Principio 10) en la gestidon del riesgo de desastres, en la medida
que para establecer el nivel de certeza cientifica en casos concretos que involucren potenciales
amenazas y supuestos de vulnerabilidad, el acceso a la informacién, a la participacidon y a la
justicia serdn determinantes. A través de esos tres derechos, la Declaraciéon de Rio (1992)
entiende la mejor forma para enfrentar las cuestiones ambientales, lo que desde una dimensién
juridico material se traduce en el involucramiento del otro, en comprometer su voluntad en un
asunto que trasciende la individualidad y se respalda en la solidaridad que pregona lo colectivo,
en el cumplimiento de un deber ciudadano, y por ello, en el ejercicio de uno de los contenidos

57



Vasquez - Santamaria, Jorge Eduardo; Castro - Butirago, Erika Joullieth. CES DERECHDO

Mayo — agosto de 2022

del derecho ala ciudad. El principio de precauciéon también requiere del acceso a lainformacion,
en la medida que las personas deben conocer aquella que esté relacionada con actividades y
materiales que representen peligro, lo que en gestidn del riesgo de desastres se materializa en
amenazas y generacion de condiciones de vulnerabilidad. El acceso a la informacién no solo
permite contribuir al esclarecimiento de la certeza ante supuestos de riesgo, también es insumo
para ejercer una adecuada participacion de la que no se descarta la via judicial.

De las dimensiones materiales y finalistas del principio que contiene los derechos de acceso y
el principio de precaucidn, se evidencia una debilidad del ordenamiento juridico colombiano
que amenaza el ejercicio del derecho a la participacidn. La ausencia del acceso de informacioén,
y en especial de aquella mediante la cual se establece la certeza cientifica en un supuesto
especifico, no ha evitado la adopcidon de decisiones que desencadenan procedimientos de
reasentamiento como resultado de decisiones estatales que no cuentan con el aval de la
comunidad ni planeacion previa, o de decisiones en las cuales ese aval se obtiene a partir de
procesos de participacion protocolares que estan sustentados en la ausencia de informacion
certera, asumida como “conjunto organizado de datos contenido en cualquier documento que
los sujetos obligados generen, obtengan, adquieran, transformen o controlen” (Ley 1712, 2014,
articulo 6, a.).

La Declaraciéon de Johannesburgo (2002) menciona a los desastres naturales entre los
compromisos de los Estados como un tema de accidn prioritaria por presentar una amenaza
directa al desarrollo sostenible, y en el Plan de Aplicacion de las Decisiones de la Cumbre
Mundial de Johannesburgo (2002), en el componente de erradicacién de la pobreza, acogio la
inclusion de la vulnerabilidad a los desastres naturales como una de las medidas para fortalecer
la contribucidon del desarrollo industrial a la erradicacion de la pobreza y la ordenacion
sostenible de los recursos naturales, variable que se replica frente al compromiso de mejorar
la vida de habitantes de los tugurios. Pero el mas significativo alcance fue obligarse a la
aplicacion de un “enfoque integrado, inclusivo y que tenga en cuenta los peligros multiples para
hacer frente a la vulnerabilidad, la evaluacion de riesgos y la gestién de desastres, incluida la
prevencidon, mitigacién, preparacion, respuesta y recuperacion” (Cumbre Mundial de
Johannesburgo, 2002, p. 29).

El Estado de Colombia también asumié compromisos desde escenarios en los cuales la gestion
del riesgo se individualiza sin desprenderse de la dimensién ambiental, en especifico, en la
Conferencia de Yokohama, en 1994, se adoptaron los principios, estrategia y plan de accién de
Yokohama, de donde se desprendieron tres resoluciones, la primera reunié las directrices para
la prevencién de los desastres naturales, la preparacion para casos de desastre y la mitigacion
de sus efectos, contenidos de la Estrategia de Yokohama (EY).

En la EY la evaluacidn del riesgo fue indispensable para poder adoptar una politica y medidas
para la reduccion del desastre, ubicando la proyeccion de las acciones desde un enfoque de
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reconocimiento y comprension de las condiciones para la prevencién como requisito esencial
para la elaboracion y ejecucion de acciones (Principio 1). Propuso la disminucién de situaciones
de desastre si se trabajaba por su prevencion y preparacion (Principio 2), acciones que a la luz
del principio tercero debian ser consideradas como elementos integrales de la politica y
planificacion del desarrollo en lo nacional, regional, bilateral, multilateral e internacional,
funcidn que se articulaba a los mandatos de los articulos 2, 80 y 226 de la Constitucidn Politica
de 1991.

La inclusidn de la participacion se contemplé para asegurar las medidas preventivas (Principio
6) aspecto que contd con respaldo en los articulos 2, 79, 95, y 103 a 106 de la Carta Politica de
1991, sin dejar de lado la legislacidon estatutaria que desarrolla el derecho fundamental a la
participacion. Esa dimensidn juridico material se debié acompafar del principio séptimo que se
referia a la educacién y la capacitacion adecuada a la comunidad para reducir la vulnerabilidad,
lo que tenia respaldo en los articulos 67 y 79 de la Norma Superior. El principio décimo reiterd
la obligacion estatal de proteger a sus ciudadanos y sus bienes ante los desastres naturales, lo
qgue encontrd soporte en los articulos 2 y 80 de la Constitucidn, y sefiald el deber de la
cooperacion de la comunidad internacional, de manera especial con los paises en desarrollo.

Entre los componentes del Plan de Accién de la EY a nivel comunitario y nacional, se exhorté a
formalizar el compromiso con la reduccidn de la vulnerabilidad a través de medidas legislativas
y politicas, fomentar la destinacidn de recursos, elaborar un programa de evaluacion de riesgos
y planes de emergencia, asi como proyectos para la cooperacion. Planted la elaboracidon de
planes nacionales completos y bien documentados para el control de los desastres con énfasis
en su reduccidn, generar comités nacionales o la estructura institucional para los compromisos
del Decenio, promover la resistencia de las obras de infraestructura y los sistemas de
comunicaciones, priorizar el papel de las autoridades locales y fortalecer la capacidad
institucional en el manejo de los desastres, posibilitar el apoyo de organizaciones no
gubernamentales, e incorporar en la planificacién del desarrollo socioecondmico la prevencion
o mitigacion del riesgo sobre la base de la evaluacion.

Propuso incorporar en los planes de desarrollo la evaluacion de los efectos sobre el medio
ambiente con el propdsito de reducir los desastres, identificar necesidades que pudieran ser
suplidas desde las capacidades y conocimientos de otros Estados, reunir la informacion
documental de los desastres, incorporar tecnologias eficientes que incluyeran sistemas de
prondsticosy alertas, concientizar al publico a través de ensefianza e informacién, promoviendo
la participacion de los medios de informacidn, pero también promoviendo una participacién
comunitaria que reconociera el papel de la mujer y otros grupos desfavorecidos en todas las
etapas de control para fortalecer sus capacidades.

Diez afios después, la Conferencia de Hyogo, en 2005, generd la Declaracion de Hyogo, el Marco
de Accidn de Hyogo para 2005 — 2015 (MAH), y el Informe de la Comisién de Verificacion de
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Poderes. EIl MAH retomd la EY de la cual extrajo los principales retos para hacer frente a una
accion mas sistematica sobre el desarrollo sostenible y aumentar la resiliencia en los anos
siguientes: “Gobernanza: marcos institucionales, juridicos y normativos; identificacion,
evaluacién vy vigilancia de los riesgos y alerta temprana; gestion de los conocimientos vy
educacioén; reduccion de los factores de riesgo subyacentes; preparacion para una respuesta
eficaz y una recuperaciéon efectiva.” (MAH, 2005, p. 8). A partir del reto concentrado en la
gobernanza se estima que los procedimientos de reasentamiento fueron un eje transversal que
definio los deberes del Estado para la garantia de derechos de las poblaciones vulnerables. El
MAH establecié como prioridades de accion velar porque la reduccién de los riesgos de desastre
constituyera una prioridad nacional y local dotada de una sdlida base institucional de aplicacion;
identificar, evaluar y vigilar los riesgos de desastres y potenciar la alerta temprana; hacer uso
de los conocimientos, las innovaciones y la educacidn para crear una cultura de seguridad y de
resiliencia a todo nivel; reducir los factores de riesgo subyacentes; y fortalecer la preparacién
para casos de desastre a fin de lograr una respuesta eficaz.

La Conferencia Mundial de Sendai, (MAS) en 2015, vigente en la actualidad, a la que se remiten
varios de los ODS, propuso “La reduccidn sustancial del riesgo de desastres y de las pérdidas
ocasionadas por los desastres, tanto en vidas, medios de subsistencia y salud como en bienes
econdmicos, fisicos, sociales, culturales y ambientales de las personas, las empresas, las
comunidades y los paises.” (Sendai, 2015, p. 12). El MAS establece una serie de principios que
guian y definen las acciones de los Estados a los cuales se deben acoplar las normas nacionales,
entre ellos se identifican la responsabilidad del Estado de prevenir y reducir desastres, el cual
tiene sustento constitucional en los articulos 2 y 80; la corresponsabilidad, reflejado
constitucionalmente en el articulo 8, la proteccidon de bienes juridicamente tutelables, por la
implicacion de la sociedad a través de una participacion inclusiva, disposiciones respaldadas en
los articulos 2, 40, 79,95y 103 a 106 de la Carta; y la inclusién de perspectivas de género, edad,
discapacidad y cultura en todas las politicas y prdacticas, amparada a la luz del articulo 13.

Tan solo el primero de los principios citados es motivo suficiente para desarrollar una normativa
que proporcione seguridad juridica frente a los procedimientos de reasentamiento, siempre
gue se acojan como medidas preventivas o reactivas para enfrentar la amenaza y vulnerabilidad
que configura el riesgo. Como un antecedente reciente suscitado en el escenario multilateral
ambiental y no en una Conferencia Mundial sobre Reduccién de los Desastres, el Acuerdo de
Paris (AP), suscrito por Colombia el 22 de abril de 2016, aprobado con la Ley 1844 de 2017, y
avalado por la Corte Constitucional a través de sentencia C — 021 de 2018, incorporé la gestion
del riesgo de desastres como una variable inescindible de |la problematica global ambiental que
amenaza los derechos humanos. En el articulo 2 del AP se reconoce que los esfuerzos por
impedir el aumento de la temperatura contribuyen a la reduccién de los riesgos y efectos del
cambio climatico, y ademas en el articulo 8 reconoce como necesidad:
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evitar, reducir al minimo y afrontar las pérdidas y los dafios relacionados con los efectos
adversos del cambio climatico, incluidos los fendmenos meteorolégicos extremos y los
fendmenos de evolucidn lenta, y la contribucion del desarrollo sostenible a la reduccion
del riesgo de pérdidas y daios (Acuerdo de Paris, 2016, articulo 8).

Por lo anterior, reitera el trabajo cooperativo sobre alertas tempranas, preparacion para
situaciones de emergencia, comprension de fendmenos de evolucién lenta y de los que puedan
generar pérdidas y dafios permanentes e irreversibles, evaluacién y gestion del riesgo,
aseguramiento frente al riesgo, pérdidas no econdmicas, resiliencia comunitaria, y la
colaboracién del Mecanismo Internacional de Varsovia®.

Actualmente, con la creacién del Grupo de Trabajo sobre Desplazamiento en 2016, en el marco
del Mecanismo Internacional de Varsovia, se logré la adopcion de la Decisién 10/CP.24, que
hace importantes recomendaciones, entre las cuales se precisa la necesidad de tratar la
movilidad humana en todas sus dimensiones a partir de enfoques integrados: “Tengan en
cuenta los futuros riesgos climaticos al elaborar y aplicar sus planes y estrategias nacionales
pertinentes que tengan por objeto evitar, reducir al minimo y afrontar las pérdidas y los dafios
y reducir el riesgo de desastres, segun proceda” (Naciones Unidas, 2019, p. 44).

Como regla general, desde los instrumentos internacionales expuestos sobre el escenario
ambiental, se devela una progresiva concatenacion entre la sostenibilidad, la gestion del riesgo
de desastres, y el ordenamiento territorial, a la sombra de los avances juridicos y politicos
ambientales. De manera consecuente, un refuerzo a esa concatenacion sobresale a partir de la
individualizacion de la gestiéon del riesgo de desastres en el escenario global por medio de
instrumentos como los producidos en Yokohama (1994), Hyogo (2005) y Senddi (2015). En esa
dinamica el reasentamiento adquiere un lugar en disposiciones amplias y genéricas que no le
quitan el potencial de ser incorporadas como elementos de la gestidon del riesgo de desastres,
ni del ordenamiento territorial, toda vez que esos procesos se engloban como una de las
finalidades de la planeacidon y el ordenamiento territorial y ambiental. Se trata de uno de los
escenarios donde se configuran las amenazas y la vulnerabilidad, y por ello, es un componente
que obliga emprender el conocimiento y la reduccion del riesgo. Todos los instrumentos
internacionales, que cuentan con vigencia previa a los ODS, han sido suscritos por el Estado,
algunos han sido adoptados como parte de la legislacion interna a través de leyes aprobatorias,
y otros, a pesar de no contar con fuerza vinculante, son pardmetro de interpretacion y
orientacion del ejercicio de la funcién publica nacional.

2 El “Mecanismo Internacional de Varsovia para Pérdidas y Dafios” fue adoptado en la Décimo Novena Conferencia de las Partes (COP 19)
que se llevo a cabo en Varsovia, Polonia en diciembre del 2013. Este mecanismo busca suministrar asesoramiento y apoyo a los paises en
vias de desarrollo para afrontar los dafios productos del cambio climatico.

3 Ademas, este mandato tiene como finalidad: “hacer frente a las pérdidas y los dafios relacionados con las repercusiones del cambio
climatico, incluidos los fendmenos extremos y los fendmenos graduales, en los paises en desarrollo que son particularmente vulnerables
a los efectos adversos del cambio climatico”, estos fendmenos inevitablemente generan la movilidad humana (Comité Ejecutivo del
Mecanismo Internacional de Varsovia, 2018).
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La forma en cdmo han sido previstos y desarrollados en las disposiciones e instituciones
nacionales permite examinar su configuracion para asumir la tarea de realizar los contenidos
previstos en los ODS. Ademas, posibilita hacer una contribucién al debate sobre como deben
ser articulados con el ordenamiento territorial para facilitar el marco de seguridad juridica
sobre el cual tengan lugar los procesos de reasentamiento.

Encuentros y desencuentros entre la gestion del riesgo de desastres con otros ambitos
involucrados en el cumplimiento de los ODS en el derecho colombiano

La interpretacion sistematica y expansiva que se configura en las dimensiones materiales y
finalistas de los instrumentos internacionales que permiten la inclusién de los procesos de
reasentamiento como un componente articulado a la regulacion sobre adaptacién y cambio
climatico, a la gestidon del riesgo de desastres, y al ordenamiento territorial, tiene un camino
diferente en el caso del ordenamiento juridico de Colombia. La ausencia de normativa que se
ocupe de la materia se ha confrontado con los imperiosos llamados de la realidad, supuestos
facticos como los desastres naturales generan afectaciones a la vida y bienes de la poblacion
que se convierte en una nueva modalidad de victimas y desplazados. La linea de silencio juridico
y politico del Estado sobre los procesos de reasentamiento se debate entre la jurisprudencia
nacional y la autonomia administrativa de las entidades territoriales, sin que las dimensiones
juridico-materiales y finalistas de las previsiones internacionales hayan logrado trascender en
legislacion o la reglamentacion nacional.

En la sentencia T — 041 de 2011, la Corte Constitucional fijé un precedente que establece la
seguridad juridica que las normas nacionales no han alcanzado, lo que hace de los procesos de
reasentamiento un objeto de politica publica con respaldo judicial. En dicha sentencia, la
Corporacion establecié que en la Constitucion Politica hay un “deber genérico de actuacion que
obliga a las autoridades de cualquier nivel territorial, dirigido a impedir que se concreten
amenazas o se produzcan vulneraciones en los derechos de los residentes en Colombia.” (Corte
Constitucional, 2011, T - 041).

La Corte Constitucional develd el ejercicio de ese deber a partir de una interpretacion
sistematica por medio de la cual integré un referencial juridico que da lugar a la accion
urbanistica de municipios y distritos como competentes del ordenamiento territorial. El
referencial inicia con el deber de prevencidn y atencidon de desastres, y de reubicacién de
hogares en riesgo, a partir de las competencias municipales previstas en la Ley 715 de 2011
(Articulo 76) sobre sistema general de participaciones, norma que articuld con las disposiciones
del articulo 62 del ya derogado Decreto Ley 919 de 1989, que organizaba el Sistema Nacional
para la Prevencion y Atencién de Desastres, y que preveia el deber de “atender las
recomendaciones que en materia de prevencion, atencion y rehabilitacién les formulen los
Comités Regionales y Locales”. Es preciso mencionar que la derogatoria del Decreto Ley 919 se
dio mediante la Ley 1523 de 2012, lo que lejos de dejar el vacio normativo en el referencial de
actuacion fijado por el poder judicial, suple ese contenido con diversos alcances.
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EI SNGRD se integra ahora por instancias de orientacion y coordinacidn que se articulan con las
expresiones organicas que deben estar instituidas en las entidades territoriales. Asi, el Consejo
Nacional para la Gestidn del Riesgo aprueba las politicas sobre la materia y su articulacidon con
los procesos de desarrollo, también el plan nacional de gestion del riesgo, y la estrategia
nacional de respuesta a emergencias (Ley 1523, 2012, articulo 17); el Comité Nacional para el
Conocimiento del Riesgo orienta la formulacion de politicas para el conocimiento del riesgo, la
identificacion de escenarios de riesgo, su analisis, evaluacidn, monitoreo y seguimiento, entre
otras (Ley 1523, 2012, articulo 21); el Comité Nacional para la Reduccidn del Riesgo cumple
funciones tan estrechamente vinculadas a los ODS como la de “Orientar y articular las politicas
y acciones de gestion ambiental, ordenamiento territorial, planificacion del desarrollo y
adaptacion al cambio climatico que contribuyan a la reduccion del riesgo de desastres.” (Ley
1523, 2012, articulo 23), y para el manejo de los desastres, la estructura administrativa se sujeta
a las directrices del Comité Nacional de Manejo de Desastres (Ley 1523, 2012, articulo 25).

Todas las instancias de orientacidn y coordinacion previstas en la nueva legislacion se articulan
con los Consejos Territoriales, que son las “instancias de coordinacion, asesoria, planeacién y
seguimiento, destinados a garantizar la efectividad y articulacion de los procesos de
conocimiento del riesgo, de reduccidon del riesgo y de manejo de desastres en la entidad
territorial correspondiente.” (Ley 1523, 2012, articulo 27). De manera que el deber de atencién
de los lineamientos de las instancias previstas en el SNGRD no solo se mantiene en la legislacion
vigente, sino que se actualiza de acuerdo a las dimensiones juridico-materiales de los
instrumentos internacionales, incorporando el conocimiento y la reduccién del riesgo, y el
manejo de desastres, que son los tres componentes que conforman la gestidon del riesgo de
desastres en Colombia. A la integracidn sistematica de disposiciones prevista en la sentencia T
— 041 de 2011, la Corte Constitucional luego integré el articulo 56 de la Ley 9 de 1989:

Los alcaldes y el Intendente de San Andrés y Providencia procederan a levantar, en el
término maximo de seis (6) meses contados a partir de la vigencia de la presente ley, un
inventario de los asentamientos humanos que presenten altos riesgos para sus
habitantes, en razén a su ubicacién en sitios anegadizos, o sujetos a derrumbes y
deslizamientos, o que de otra forma presenten condiciones insalubres para la vivienda, y
reubicardn a estos habitantes en zonas apropiadas, con la participacion del Instituto de
Crédito Territorial. Ademas, tomardn todas las medidas y precauciones necesarias para
que el inmueble desocupado no vuelva a ser usado para vivienda humana. || Se podran
adquirir los inmuebles y mejoras de las personas a ser reubicadas, mediante enajenacién
voluntaria directa o mediante expropiacién, en los términos de la presente ley. Cuando se
trate de la enajenaciéon voluntaria directa, se podrd prescindir de las inscripciones en el
folio de matricula inmobiliaria de que trata el articulo 13 de esta ley. Los inmuebles y
mejoras asi adquiridos podran ser recibidos en pago de los inmuebles donde fueren
reubicados los habitantes. Adquirido el inmueble, pasara a ser un bien de uso publico bajo
la administracion de la entidad que lo adquirid. || Si los habitantes de inmuebles ubicados
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en sitios de alto riesgo rehusan (sic) abandonar el sitio, correspondera al alcalde o al
Intendente de San Andrés y Providencia ordenar la desocupacion con el concurso de las
autoridades de policia, y la demolicion de las edificaciones afectadas (...).

Posteriormente, la Corte Constitucional agregd los articulos 8, 10 y 13 de la Ley 388 de 1997
como ejemplos de un deber que esta inmerso en la normativa sobre ordenamiento territorial
municipal y distrital. Con el articulo 8, la Corte integré las acciones urbanisticas, definidas por
la ley como las decisiones administrativas por medio de las cuales el municipio o distrito lleva a
cabo el ordenamiento de su territorio, que son propias de la autonomia administrativa de la
entidad territorial dentro de los mandatos previstos por la Constitucidon y la Ley, pero le
permiten al municipio y al distrito configurar la decisién con la que pueden dar lugar al
procedimiento de reasentamiento en su propia jurisdiccion.

Con el articulo 10, la Corte Constitucional integré los determinantes juridicos para el
ordenamiento territorial municipal y distrital, un conjunto de disposiciones juridicas nacionales
sobre materias que se imponen a las entidades locales por encima de la autonomia
administrativa que reviste funcion por medio de las acciones urbanisticas. Como ya se
menciond, entre los determinantes juridicos esta el ambiente, y en él, la gestion del riesgo de
desastres, por ello, todo municipio y distrito al momento de emprender el ordenamiento de su
territorio debe sujetarse a “Las politicas, directrices y regulaciones sobre prevencion de
amenazas y riesgos naturales, el sefialamiento y localizacidon de las areas de riesgo para
asentamientos humanos, asi como las estrategias de manejo de zonas expuestas a amenazas y
riesgos naturales.” (Ley 1523, 2012, articulo 10, d).

La dimensidn juridico material y finalista del articulo 10 incluida por la Corte Constitucional en
la sentencia T — 041 de 2011, genera una sujecion de las entidades territoriales a las
dimensiones juridicas ultractivas que resulten de la expedicidon de disposiciones posteriores a
la sentencia, para suplir asi la garantia de certeza que conlleva la seguridad juridica (Gallego,
2012). Con ello, se vincula a la integracion sistematica de la Corte Constitucional las normativas
sobre gestion del riesgo de desastres promulgadas en los ainos subsiguientes, entre ellas se
confirma la ya citada Ley 1523 de 2012, y en su articulado se hace un poco mas explicito el
ambito de los como un tema propio de la gestion del riesgo de desastres y del ordenamiento
territorial:

Los distritos, areas metropolitanas y municipios en un plazo no mayor a un (1) afo,
posterior a la fecha en que se sancione la presente ley, deberan incorporar en sus
respectivos planes de desarrollo y de ordenamiento territorial las consideraciones sobre
desarrollo seguro y sostenible derivadas de la gestion del riesgo, y por consiguiente, los
programas y proyectos prioritarios para estos fines, de conformidad con los principios de
la presente ley.
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En particular, incluiran las previsiones de la Ley 92 de 1989 y de la Ley 388 de 1997, o
normas que la sustituyan, tales como los mecanismos para el inventario de asentamientos
en riesgo, sefialamiento, delimitacion y tratamiento de las zonas expuestas a amenaza
derivada de fendmenos naturales, socio naturales o antropogénicas no intencionales,
incluidos los mecanismos de reubicacién de asentamientos; la transformaciéon del uso
asignado a tales zonas para evitar reasentamientos en alto riesgo; la constitucion de
reservas de tierras para hacer posible tales reasentamientos y la utilizacién de los
instrumentos juridicos de adquisicidon y expropiacion de inmuebles que sean necesarios
para reubicacidon de poblaciones en alto riesgo, entre otros (Ley 1523, 2012, articulo 40).

En la sentencia T— 041 de 2011 la Corte Constitucional reforzd la dimensidn juridico material y
finalista de las disposiciones de la Ley 388 de 1997 al retomar precedentes de su autoria
reunidos en las sentencias T — 021 de 1995 y T - 408 de 2008* en los cuales fij6 que “las
autoridades administrativas estan en el deber de desarrollar herramientas idéneas y eficientes
qgue permitan la reubicacién de la poblacion asentada en zonas catalogas como de alto riesgo,
ello con el fin de proteger la vida de este grupo de personas”, y complementa con la sentencia
T-1094 de 2002, donde incluye el deber de los alcaldes de inventariar las zonas que presenten
riesgos para asentamientos humanos, adelantar programas de reubicacién y de eliminacidon del
riesgo en esas areas, la iniciativa ciudadana para incluir una zona o asentamiento en el
inventario, emplear la enajenacion voluntaria o la expropiacion, declarar el bien adquirido
como de uso publico, y a promover los desalojos y demolicidon de las edificaciones.

Los esfuerzos de la Corte Constitucional pueden ser complementados con multiples
disposiciones que han cobrado vigencia con posterioridad a sus fallos. La Ley 1551 de 2012
sobre régimen municipal, varias normas de la Ley 99 de 1993 que depositan competencias
sobre gestion del riesgo de desastres a las autoridades que integran el Sistema Nacional
Ambiental, e incluso sobre las normas del Cédigo Nacional de Policia, Ley 1801 de 2016.

En particular, en materia de adaptacion al cambio climatico, en 2017 se aprobd la Politica
Nacional de Cambio Climatico -PNCC—, cuyo objetivo incluye la gestidon del cambio climatico en
todas las decisiones publicas, de manera que se “reduzca los riesgos del cambio climatico”
(Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, 2017, p. 25). Ademas, se expidio la Ley 1931
de 2018, que establece las directrices de gestidon del cambio climdtico, entre las cuales esta la
obligacion que radica en los alcaldes de integrar los asuntos de la adaptacién al cambio
climatico en los planes de desarrollo, los planes de ordenamiento territorial; y la obligacion de
los gobernadores de crear los planes integrales de gestiéon de cambio climatico territoriales.
Recientemente, en noviembre de 2021, se formulé el Documento CONPES, 4058 “Politica
publica para reducir las condiciones de riesgo de desastres y adaptarse a los fendmenos de
variabilidad climatica” con el propédsito de enfrentar, prevenir y minimizar los riesgos que

4 El precedente de la Corte Constitucional fue reiterado en las sentencias T—467 y T— 106 de 2011, y T — 760 de 2015.
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implican los fendmenos de variabilidad climatica para el pais (Departamento Nacional de
Planeacidn, 2021).

Pero a pesar de todas las previsiones enfocadas en el reconocimiento y la proteccion de los
derechos humanos que se entremezclan en procesos de reasentamiento por la gestion del
riesgo de desastres y el ordenamiento territorial, la coherencia, integridad y armonia del
ordenamiento juridico mantiene el vacio de normativas nacionales que desarrollen la materia
en proyeccion a la realizacion de los fines del Estado Social y Democratico de Derecho, y con
ellos, de los ODS.

El poder legislativo y el poder ejecutivo del Estado cuenta con un claro y sélido mandato
emanado del poder judicial por medio del cual se procura proporcionar seguridad juridica a las
poblaciones vulnerables, evitando que la ausencia del referente juridico de actuaciéon de los
competentes se convierta en un potencial incremento de la vulnerabilidad de las poblaciones
en los territorios ante los eventos naturales, y con ello, en un cumplimiento de los contenidos
previstos en los ODS.

Conclusiones

Los retos que impone la sostenibilidad no escapan a la vision compleja del ambiente como un
escenario interdependiente con otros que hacen posible la materializacion de sus contenidos y
finalidades. Esa interdependencia se hace visible en diversos instrumentos internacionales en
los cuales el derecho ambiental, en temas como la adaptacién al cambio climatico ha entablado
articulaciones con ambitos como la gestion del riesgo de desastres y el ordenamiento territorial,
entre otros asuntos, en los procesos de reasentamiento. Pero ante la intensificacidon de las
problemdticas ambientales, la intima relacién entre esos dmbitos se traduce en condicién
necesaria para alcanzar la sostenibilidad, y con ello, el aseguramiento de la vida y el bienestar.

El tratamiento conjunto e integrado de esos ambitos es algo que se hace palpable en varios de
los ODS. En ellos la sostenibilidad se dirige de forma explicita a la gestion del riesgo de desastres
y al ordenamiento del territorio, lo que arrastra un amplio conjunto de dimensiones y
realidades que se traducen en compromisos para los Estados. En el caso de Colombia, la
configuracion juridico-politica de la gestion del riesgo de desastres devela la funcién que han
cumplido los poderes publicos para articularla con el ordenamiento del territorio y la
adaptacion al cambio climatico, pero una dimensién esencial como son los procesos de
reasentamiento se traduce en un eslabdn pendiente que ha sido suplido por el activismo
judicial. De alli que ese ambito quede sujeto a la activacién del sistema de justicia y no a la
funcidn preventiva que puede ofrecer la seguridad juridica de manos del poder legislativo y el
poder ejecutivo.

Sin figurar como componentes explicitos de los instrumentos internacionales que dieron lugar
a la proteccion del ambiente, y concomitantemente a la gestion del riesgo de desastres, el
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reasentamiento contaba con sustento juridico y politico internacional desde la década de los
afos setenta que debid promover disposiciones internas concretas y suficientes para la
proteccion de derechos. Dicho sustento se identifica inicialmente en la figura del ordenamiento
del territorio y de los recursos naturales, dimensién que contempld las expresiones urbanas del
territorio y la presidon de los fendmenos demograficos, vinculado de forma especial a la Ciudad
como espacio de aseguramiento del conocimiento y reduccién del riesgo. El ordenamiento
territorial desde entonces conjuga como variables del desarrollo la localizacion de la poblacidn,
su crecimiento y las condiciones de vida a partir de la capacidad del ambiente. Ademas, se
fortalecid con los deberes de informacién de riesgos y eventos desastrosos, la socializacion de
la informacion y la incorporacion de la investigacion y la tecnologia, lo que se traduce en una
mayor comprension del territorio y de las dindmicas ambientales, de las interacciones sociales,
y de la presencia y aumento de condiciones de vulnerabilidad y amenaza.

Entre la década de los afos noventa y el inicio del nuevo milenio, pero sobre todo ante la
evidencia de los impactos del cambio climatico, los instrumentos internacionales puntualizaron
los deberes frente a la pobreza como condicion de vulnerabilidad y la necesidad del
mejoramiento de la calidad de vida, lo que reforzd la comprensidn del riesgo en el territorio, y
con ello, la definicion de acciones de prevencién, mitigacion, preparacion, respuesta y
recuperacion. Los avances de los instrumentos internacionales en temas ambientales que
gestaron y mantienen su respaldo a la gestion del riesgo como una variable de las problematicas
globales ambientales, se fortalecieron por aquellos instrumentos especialmente destinados a
la gestion del riesgo de desastres. Con ellos, la evaluacion del riesgo, la alerta temprana, la
informacidn, educacién y la participacion de los actores institucionales y sociales fortalecieron
la necesidad de integrar la gestion del riesgo de desastres a la planificacion y ordenamiento
territorial y del desarrollo.

En estos instrumentos internacionales figura el deber de desarrollar legislativa y politicamente
la reducciéon de la vulnerabilidad, lo que debié comprometer los procedimientos de
reasentamiento mucho antes de aprobarse los ODS. Pero si bien el ordenamiento juridico
colombiano ha tratado de estar a la vanguardia en el cumplimiento de los compromisos
internacionales, ha omitido el desarrollo normativo suficiente sobre el reasentamiento y la
reubicacion originada por la gestidn del riesgo de desastres, dejando con ello un vacio para el
cumplimiento de varios de los ODS.

No obstante, la ausencia de legislacién sobre los procedimientos de reasentamiento que los
integre con suficiencia al SNGRD y al ordenamiento territorial, se ha suplido con disposiciones
dispersas y genéricas que depositan en las entidades territoriales municipales y distritales el
deber de proteccion de derechos comprometidos en el reasentamiento y reubicacién de
poblacidn, algo que se respalda en el referencial juridico integrado por la Corte Constitucional
ante las demandas por la vulneracidon de derechos esenciales y colectivos de ciudadanos que
han quedado a merced del vacio juridico.
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