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RESUMEN

Este articulo presenta los problemas y las necesidades descubiertas en la investigacion sobre la im-
plementaciéon del Sistema Nacional de Telecomunicaciones en Emergencias (SNTE), Decreto 2434
de 2015, en los casos de estudio de las ciudades de Bogota y Medellin. El objetivo es determinar el
grado de avance del SNTE entre las entidades encargadas de la gestion del riesgo de desastres. Las
evidencias indican que hay un avance en cada ciudad objeto de estudio en cuanto al fortalecimiento
de sus sistemas de comunicaciones en emergencias, pero no existe una articulacion operativa que
indique un avance sustancial en la implementacién del SNTE en una escala supramunicipal. Como
recomendaciones se plantean dos grandes desafios politicos para que este proceso se lleve de una
manera ordenada y sistematica, el primero es lograr que la informacion del SNTE sirva para definir
esquemas de gobernabilidad de la gestion del riesgo para las ciudades; el segundo es la inclusién
de los actores sociales y de sus redes para reducir el escenario de vulnerabilidad social vinculado con
los desastres. Esta investigacion es de caracter exploratorio con enfoque cualitativo, empleando el
estudio de caso como técnica central probada.

Palabras clave: gestion del riesgo de desastres, prevencion de desastres, respuesta ante emer-
gencias, Sistema Nacional de Telecomunicaciones en Emergencias, categorias de comunicaciones en
emergencias
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SUMMARY

This article presents the problems and needs discovered in the investigation on the implementation of
the National Emergency Telecommunications System (SNTE), decree 2434 of 2015, in the case studies
related to the cities, Bogota and Medellin. The objective is to determine the degree of progress of the
SNTE among the entities in charge of disaster risk management. The evidence indicates that there is
progress in each city studied in terms of strengthening their emergency communications systems, but
there is no operational articulation that indicates a substantial advance in the implementation of the
SNTE on an inter-municipal scale. As recommendations, two major political challenges are proposed
so that this process is carried out in an orderly and systematic manner; the first is to ensure that the
information from the SNTE helps to define governance schemes for risk management for cities;
the second is the inclusion of social actors and their networks to reduce the social vulnerability sce-
narios linked to disasters. This research is exploratory in character with a qualitative approach, using
the case study as a proven central technique.

Keywords: Disaster risk management, disaster prevention, emergency response, National Emergency
Telecommunications System, emergency communications categories

SUMARIO

Este artigo apresenta os problemas e as necessidades descobertas na pesquisa sobre a implemen-
tacao do Sistema Nacional de Telecomunicagdes em Emergéncias (SNTE), Decreto 2434 de 2015,
nos casos de estudo das cidades de Bogota e Medellin. O objetivo é determinar o grau de avango do
SNTE entre as entidades encarregadas da gestao do risco de desastres.As evidéncias indicam que ha
um avango em cada cidade objeto de estudo em relagio ao fortalecimento de seus sistemas de co-
municagSes em emergéncias, mas nio existe uma articulagio operativa que indique um avango subs-
tancial na implementacao do SNTE em uma escala supra municipal. Como recomendagoes se buscam
dois grandes desafios politicos para que este processo seja levado de maneira ordenada e sistematica;
o primeiro é conseguir que a informagao do SNTE sirva para definir esquemas de governabilidade
da gestdo do risco para as cidades; o segundo ¢ a inclusdo dos agentes sociais e de suas redes para
reduzir o cenario de vulnerabilidade social vinculado com os desastres. Esta pesquisa é de carater
exploratério com enfoque qualitativo, empregando o estudo de caso como técnica central aprovada.

Palavras-chave: Gestao do risco de desastres, prevencao de desastres, resposta diante de emer-
géncias, Sistema Nacional de Telecomunicagoes em Emergéncias, categorias de comunicagbes em
emergéncias

Los desastres generan afectaciones humanas, sociales y
economicas que configuran un problema de desarrollo
que es objeto de intervencion publica desde la gestion del
riesgo de desastres (en adelante GRD), utilizando para
ello medios tales como el conocimiento, la capacitacion
y la difusion, el planeamiento territorial, la intervencion
fisica y, por supuesto, el desarrollo de tecnologias para
las telecomunicaciones, que desempefan un papel funda-
mental en la GRD y en el desarrollo de un pais (Ortiz &
Valencia, 2017).

En este marco, las tecnologias de la informacion y las co-
municaciones (TIC) son una herramienta que soporta los

procesos de GRD (CRC, 2016), al ser entendidas como
aquellos recursos y programas que permiten acceder,
producir, guardar, presentar y transferir informacion con
la finalidad de facilitar los procesos de comunicacion e
intercambio de informacion para hacerlos cada vez mas
rapidos y eficientes (Ministerio de las Tecnologias de la
Informacion y las Comunicaciones [MinTIC], 2015).
La comunicacion es vital para las actividades de sensibili-
zacion y prevencion, comunicar el estado de las amenazas,
generar alertas, asi como para el manejo adecuado de los
desastres (Union Internacional de Telecomunicaciones
[UIT], 2003).
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A partir de esta importancia de las TIC para salvar vidas
en situaciones de emergencia, varios paises, entre los que
se incluye Colombia ratificaron, el Convenio de Tampe-
re, que entroé en vigor a partir del ano 2005. Los paises
firmantes han desarrollado diferentes medidas para sus
propias redes nacionales de comunicaciones en emergen-
cias. Espana, por ejemplo, basa su modelo en el Sistema de
Radiocomunicaciones Digitales de Emergencia del Estado
(SIRDEE),“un sistema que tiene relacion con los sistemas
de comunicacion de seguridad del Estado y con las dife-
rentes redes publicas y privadas que existen en el pais”
(Fontic-Iteco, 201 3, p. 40).

Peru, otro de los paises firmantes, cuenta con dos redes
nacionales para facilitar la comunicacién entre autorida-
des del Estado: En primera instancia esta la Red Especial
Terrestre de Comunicaciones en Emergencias (RECSE)
que se soporta “en las redes de servicios publicos de
telefonia fija y moévil convencionales” (Fontic-Iteco, 2013,
p. 191). En segunda instancia y solo cuando no estan dis-
ponibles los servicios de telefonia fija y movil, se activa
la Red Especial Satelital de Comunicaciones en Emergen-
cias (Redsat) (Fontic-Iteco, 2013). Adicionalmente, cuenta
con reglamentacién para que toda la infraestructura de
las empresas operadoras de telecomunicaciones esté a
disposicion de las autoridades ante una emergencia.

Asimismo, en Argentina, otro de los paises sudamericanos
firmantes del Convenio de Tampere, se cuenta con una
entidad que coordina la atencion en emergencias y desas-
tres (Sifem), la cual maneja una red principal de comuni-
caciones, que esta conformada por las redes de telefonia
fija y movil, las cuales son interoperables y permiten la in-
terconexion entre los usuarios de distintas redes.“Como
red complementaria y alterna se tienen los equipos de
los radioaficionados, con sistema de HF con cubrimiento
nacional y VHF/UHF para cubrimiento regional” (Fontic-
Iteco, 2013, p. 209).

En Colombia, el Ministerio deTecnologias de la Informacién
y las Comunicaciones (MinTIC) es la entidad encargada
de promover el acceso, el uso efectivo y la apropiacion
masiva de las TIC a través de la creacién de politicas y
programas que promueven el acceso eficiente a estas,
en igualdad de oportunidades para todos los habitan-
tes del territorio nacional (Congreso de la Republica de
Colombia, 2009). Atendiendo estos preceptos, el Gobier-
no nacional expidié el Decreto 2434 de 2015 que cred
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el Sistema Nacional de Telecomunicaciones de Emergen-
cias (SNTE) como parte del Sistema Nacional de Gestion
del Riesgo de Desastres (Decreto 2434, 2015). El SNTE
busca facilitar, apoyar y fortalecer las comunicaciones re-
queridas en los procesos de GRD, indicar las directrices
para la prestacion de los servicios de telecomunicaciones
en situaciones de emergencias y ademas establecer los
lineamientos de los sistemas de informacion dentro de las
politicas generales de Gobierno en Linea definidas en el
Decreto 2573 de 2014 (Decreto 2434,2015).

A partir de estudios como el “Analisis de alternativas para
la formulacion, disefo y modernizacién de la Red Nacio-
nal de Telecomunicaciones de Emergencia, y el Estudio
de Vulnerabilidad y Riesgo de las redes e infraestructura
de Telecomunicaciones en zonas vulnerables expuestas
a eventos naturales desastrosos”, el MinTIC oriento el
desarrollo del SNTE en busca de dar una respuesta ar-
ticulada a las necesidades del pais en la materia (Fontic;
Consorcio ltelca-STI, 2013). Para ello se analizaron los
tres referentes internacionales mencionados junto con
otros ocho casos, es decir, once paises en total, retoman-
do once aspectos para el analisis* que permiten dar cuen-
ta de buenas practicas para la implementacién de redes
de telecomunicaciones a escala nacional.

Al ser un sistema reciente en el pais,ain no se cuenta con
estudios que hayan evaluado el estado de implementacion
del SNTE en el nivel nacional, ni local; por tal razén la
investigacion analizé la implementacion local en Bogota y
Medellin, ciudades representativas y que tienen avances en
la materia (Departamento Nacional de Planeacién [DNP],
2014). Con esta investigacion se profundiza en el conoci-
miento de las necesidades de las entidades territoriales
frente a las telecomunicaciones en la GRD; ello atien-
de a la necesidad de alcanzar el desarrollo institucional
a partir del conocimiento de las situaciones institucio-
nales, maxime cuando hay un gran nimero de habitantes
expuestos a las amenazas del territorio (Departamento
Administrativo Nacional de Estadistica [DANE], 2018).

La hipotesis que orienta la investigacién es: tanto en Bogota
como en Medellin no ha sido posible la implementacion

I (1) Arquitectura de la red de emergencias; (2) cobertura de la red de emergencias; (3)
tecnologias empleadas en la red de emergencias; (4) bandas de frecuencias utilizadas
en la red de emergencias; (5) servicios soportados por la red de emergencias;
(6) trayectos cableados; (7) clases de redundancia implementadas en la red de
emergencias; (8) conectividad de la red de emergencias; (9) clases de usuarios de la
red de emergencias; (10) entidades conectadas; (I 1) administracion y operacion de
la red de emergencias.
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articulada del SNTE, lo que dificulta la aplicacién del desa-
rrollo normativo. Asi, la pregunta de investigacion es: ;qué
factores dificultan la implementacion del Sistema Nacional
de Telecomunicaciones en Emergencias (SNTE) para la
gestion del riesgo de desastres, para los casos de Bogota
y Medellin? De esta manera, se propuso como objeti-
vo general evidenciar los problemas de articulacion de la
implementacion del SNTE de acuerdo con las necesidades
expresadas y los avances alcanzados por las entidades com-
petentes para la GRD en estas dos ciudades.

Para ello se realizdé una investigacion exploratoria con
enfoque cualitativo, empleando el estudio de caso como
técnica central probada (Avila, Vivas, Herrera, & Jiménez,
2016). Las herramientas para la recoleccion de informa-
cion fueron la entrevista semiestructurada, la observacion
directa y el analisis documental y normativo. Las entrevis-
tas semiestructuradas se aplicaron a cinco actores claves
de las entidades competentes para la GRD en cada ciu-
dad, es decir, el Instituto Distrital de Gestion de Riesgos
y Cambio Climatico (ldiger), en el caso de Bogota, y el
Departamento Administrativo de Gestioén del Riesgo de
Desastres (DAGRD) en Medellin, asi como algunos re-
presentantes de entidades del nivel nacional que hacen
parte del SNTE, todos ellos conocedores de la tematica y
funcionarios con responsabilidad directa en la implemen-
tacion del SNTE en sus respectivas entidades territoriales?.
Al trabajar desde un enfoque cualitativo, las entrevistas se
manejaron con el programa AtlasTi para generar catego-
rias de analisis de acuerdo con los objetivos propuestos
en la investigacion.

l Gestion del riesgo y comunicaciones
en emergencias: contexto nacional

Segln informaba el Banco Mundial,

el 86% de la poblacién colombiana se localiza en zonas de
amenaza sismica alta y media, el 12% del territorio nacional
se encuentra localizado en dreas con una mayor susceptibili-
dad a inundarse, el 18% del territorio nacional se encuentra

localizado en zonas de amenaza muy alta y alta por movi-

2 Esimportante resaltar que,al ser una investigacion cualitativa, no resulta tan relevante
la cantidad de actores entrevistados, sino su rol en la problematica a investigar y la
calidad de la informacion brindada, asi como su veracidad. Debido a que el objetivo
central de la investigacion es identificar el avance en la implementacion del SNTE
y la articulacion institucional, los cinco actores entrevistados son las personas
competentes directamente para la implementacion y desarrollo de esta y otras
politicas en materia de GRD.

mientos en masa, principalmente en los departamentos de
la region Andina. (UNGRD, 201 5a, p. 2).

En estas zonas se concentra la mayor cantidad de pobla-
cion del pais.

Para el ano 2012 fue expedida la Politica Nacional de
Gestidn del Riesgo de Desastres,

indispensable para asegurar la sostenibilidad, la seguridad
territorial, los derechos e intereses colectivos, mejorar la
calidad de vida de las poblaciones y las comunidades en
riesgo Y, por lo tanto, esta intrinsecamente asociada con la
planificacion del desarrollo seguro, con la gestion ambiental
territorial sostenible, en todos los niveles de gobierno y la
efectiva participacion de la poblacion (Congreso de la Repu-
blica de Colombia, 2012, p. I).

Asi las cosas, desde una perspectiva politico-normativa, la
GRD en Colombia es concebida como:

Un proceso social orientado a la formulacion, ejecucion,
seguimiento y evaluacion de politicas, estrategias, planes,
programas, regulaciones, instrumentos, medidas y acciones
permanentes para el conocimiento y la reduccion del riesgo
y para el manejo de desastres, con el propdsito explicito de
contribuir a la seguridad, el bienestar, la calidad de vida
de las personas y al desarrollo sostenible (Congreso de la
Republica de Colombia, 2012).

Al ser un proceso ligado a la blusqueda del desarrollo
sostenible de la poblacién y el territorio, la GRD debe
ser planificada, concertada, participativa e integral (Diaz,
Chuquisengo, & Farradas, 2005), permitiendo asi, en
palabras de Hardaker et al.y Babcock (citados por Medina,
2014) “la aplicacién sistematica de politicas de gestion,
procedimientos y practicas con el fin de identificar,
analizar, evaluar, tratar y realizar el seguimiento del ries-
go” (Medina, 2014, p. 59).

Desde la Ley 1523 se adapto el marco conceptual que
comprende la GRD como la interrelacion de tres proce-
sos. El primer proceso, de conocimiento, se refiere a

la identificacion de escenarios de riesgo, el andlisis y eva-
luacion del riesgo, el monitoreo y seguimiento del riesgo
y sus componentes y la comunicacién para promover una
mayor conciencia del mismo que alimenta los procesos de
reduccién del riesgo y de manejo de desastre (Congreso
de la Republica de Colombia, 2012, p. 4).
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En este proceso, las telecomunicaciones permiten la di-
vulgacion de informacion y la sensibilizacion a la poblacion
frente al riesgo (CRC, 2016, p. 4).

El segundo proceso, de reduccién del riesgo, “estd com-
puesto por la intervencion dirigida a modificar o dis-
minuir las condiciones de riesgo existentes, entiéndase:
mitigacion del riesgo y a evitar nuevo riesgo en el terri-
torio, entiéndase: prevencion del riesgo” (Congreso de la
Republica de Colombia, 2012, p. 4). El tercer proceso, de
manejo de desastres esta “compuesto por la preparacion
para la respuesta a emergencias, la preparacion para la
recuperacion pos desastre, la ejecucion de dicha respues-
tay la ejecucion de la respectiva recuperacion, entiéndase:
rehabilitacion y recuperacion” (Congreso de la Republica
de Colombia, 2012, p. 4).

Los equipos de telecomunicaciones moviles, los com-
putadores, la radio, la television, el internet, las redes de
comunicaciones, entre otros, constituyen elementos que
apoyan Y fortalecen los procesos GRD, al mejorar el flujo
de informacion vital para prestar una adecuada asistencia
antes, durante y después de una catastrofe (MinTIC, 2014).

Ante las distintas formas de emplear las telecomunicacio-
nes en la GRD, la Comision de Regulacién de Comunica-
ciones (CRC), basandose en los desarrollos conceptuales
de la UIT, definié cuatro categorias de comunicaciones
que corresponden a las diferentes “instancias de comu-
nicacion entre los actores involucrados en las fases de
prevencion, atencion, y recuperacion” (CRC, 2016, p. 17).
El Decreto 2434 de 2015 define las tipologias de comuni-
cacion de la siguiente forma:

I) Autoridad-autoridad: comunicacion entre las autoridades
encargadas de atender las situaciones de emergencia,

Figura I. Estructura del SNTE en el marco del SNGRD

con ella facilitan las operaciones de recuperacion, la
restauracion de la infraestructura comunitaria esencial y
la adaptacion de las primeras medidas que permitan la
recuperacion a largo plazo (Decreto 2434,2015).

2) Autoridad-individuo: comunicacién que dirige las autoridades
hacia los individuos a efectos de prevenir o mitigar
las condiciones de riesgo y orientar la respuesta en las
situaciones de emergencia, entran en esta categoria los
sistemas de alerta temprana. El contenido puede ser,
entre otros, informacion, orientacidon o instrucciones
dirigidas a una comunidad que se puede ver afectada o se
afectd por una emergencia, calamidad publica o desastre
(Decreto 2434,2015).

3) Individuo-autoridad: telecomunicaciones de los individuos
hacia las autoridades con el fin de informar acerca de
una situacién de emergencia o buscar ayuda para su
mitigacion. Hacen parte de esta categoria las llamadas
que genera un individuo a un centro de atencion de
emergencias (CAE) mediante el nimero Unico nacional
de emergencias 123 (Decreto 25 de 2002) o utilizando
otros medios como serian el video, el correo electrénico,
los mensajes de texto y la mensajeria instantanea, entre
otros (Decreto 2434,2015).

4) Individuo-individuo: telecomunicaciones que se realizan entre
la poblacion en situaciones de emergencia o desastre,
generan alta demanda de recursos de telecomunicaciones
y pueden llegar a congestionar las redes publicas (Decreto
2434,2015).

En el contexto de la Ley 1523 de 2012 y como parte del
Sistema Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres (en
adelante SNGRD), se estructuré la politica del SNTE con
el fin de establecer las directrices para la prestacion de los
servicios de telecomunicaciones en situaciones de emer-
gencias, conforme es indicado en la siguiente ilustracion.

El SNTE es coordinado por la Unidad Nacional para
la Gestion del Riesgo de Desastres (UNGRD), entidad
de la rama ejecutiva, y en los niveles departamental y

Fuente: elaboracion propia con base en la Ley 1523 de 2012 (Decreto 2434,2015) (CRC, 2016).
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Figura 2. Componentes del SNTE

Fuente: Regulacion para promover el desarrollo e implementacion del Sistema Nacional de Telecomunicaciones de Emergencias en Colombia (CRC, 2016, p. 39).

municipal, por los Consejos Departamentales y Muni-
cipales de Gestion del Riesgo de Desastres (CDGRG,
CMGRD), presididos por las autoridades de cada entidad
territorial.

La politica del SNTE prescribe acciones especificas para for-
talecer las telecomunicaciones mediante objetivos centrales
que se materializan en proyectos dentro de los cuales se
puede observar que aln no se detallan las acciones para dar
viabilidad a la red propuesta en los niveles departamentales
y municipales, como se muestra en la tabla |.

Los proyectos para la implementaciéon del SNTE depen-
den de la autoridad nacional, por ser iniciativas normati-
vas generales (Resoluciéon 4972,2016). El primer objetivo
y los proyectos relacionados, hacen referencia directa a
competencias de las entidades municipales, como son
los Sistemas de Alerta Temprana (SAT) y la atencion en los
Centros de Atencién de Emergencias, donde se reciben
y despachan las llamadas de emergencia al nimero 123,
proyectos que se han visto reflejados en los instrumentos
de planificacion de las dos ciudades objeto de estudio,
tanto en planes de desarrollo, como planes de gestion del
riesgo, garantizando su operatividad (Alcaldia Municipal
de Medellin, 201 6;Alcaldia Mayor de Bogota, 2016).

B Situacién observada: nivel nacional

Las entidades llegan a articular sus actividades a partir de
las normas y las instancias de coordinacion alli definidas

y a través de planes, proyectos e inversiones, aspectos
a valorar para el primer nivel de implementacion de la
politica, el nivel nacional. El Decreto 2434 de 2015 definio
un plazo de seis meses para que MinTIC realizara la regla-
mentacion en su sector de competencia (MinTIC, 2018,
p. 1); sin embargo, durante la vigencia 2016 no se expidio
la resolucion por la cual se regularia el SNTE postergando
asi la implementacién real (MinTIC, 2018).

Por otra parte, el Decreto 2434 estipulé que, para el afio
2017,los proveedores de telecomunicaciones debian con-
tar con los mecanismos para la identificacion y localiza-
cion de abonado llamante, asi como con mecanismos de
priorizacion de comunicaciones autoridad-autoridad para
llamadas dentro de la propia red, y en el afio 2018 para lla-
madas que involucraran otras redes. Empero, segln infor-
me del MinTIC a la Contraloria General de la Republica, el
avance a 2018 era apenas del 10%, debido a dificultades en
la gestion para formular instrumentos de planeacion y
politica publica con “metas que muestren resultados
reales y permitan la operacion del sistema en caso de
emergencias y desastres, asi como para obtener la par-
ticipacion y el compromiso de las diferentes entidades y
actores que lo integran” (MinTIC, 2018, p. 2).

El avance mas representativo en materia regulatoria ha
sido la Regulacion para promover el desarrollo y la imple-
mentacion del SNTE en Colombia, publicada por la CRC
en mayo del afho 2016 (CRC, 2016). La ANE, por su parte,
desde 2017 esta tramitando un proyecto para actualizar la
normatividad vigente en cuanto a las frecuencias en banda
angosta destinadas a atencion de emergencias y desastres
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Tabla I. Objetivos y proyectos en la Politica del SNTE

Obijetivo Proyectos

Facilitar, apoyar y fortalecer las comunicaciones requeridas en los
procesos de la gestion del riesgo de desastres

Coordinar la intervencion del sector de telecomunicaciones en los procesos
de conocimiento del riesgo, reduccion del riesgo y manejo de desastres

Establecer directrices para la prestacion de los servicios de telecomuni-
caciones en situaciones de emergencias

Coordinar con la Agencia Nacional del Espectro (ANE) la planeacion del
espectro radioeléctrico necesario para la gestion del riesgo, conforme
a las recomendaciones de los organismos nacionales e internacionales

Orientar, entre otros, los aspectos normativos de las telecomunicaciones
que contribuyan al funcionamiento del Sistema, con el apoyo de las enti-
dades competentes

Implementar la Red Nacional de Telecomunicaciones de Emergencias
Implementar envio de mensajes de alerta temprana sobre las redes
de telefonia movil

Implementar servicio de localizacién del abonado llamante que se
comunica con los Centros de Atencion de Emergencias (CAE)

Expedicion de la normatividad mediante la cual se regula el SNTE
Seguimiento al cumplimiento de la normatividad mediante la cual se
regula el SNTE

Expedicion de la normatividad especifica para coordinar la intervencion
del sector de telecomunicaciones en situaciones de emergencias
Seguimiento al cumplimiento de la normatividad especifica para
coordinar la intervenciéon del sector de telecomunicaciones en
situaciones de emergencias

Realizar la atribucion, adjudicacion y asignacion de frecuencias cuando
se requiera

Expedicion de la normatividad mediante la cual se regula el SNTE
Seguimiento al cumplimiento de la normatividad mediante la cual se
regula el SNTE

Fuente: Politica Publica del Sistema Nacional de Telecomunicaciones en Emergencias.Version 1.0.,2016, p. 83)

en Colombia (ANE, 2017), acciones alineadas con la
RNTE en cuanto al uso de las redes VHF que se tienen en
reserva para la respuesta ante emergencias (ANE, 2018).

Acerca de la planeacién, la UNGRD viabilizé programas
y proyectos dentro del Plan Nacional de Gestion del
Riesgo de Desastres 2015-2050, orientados hacia el for-
talecimiento de la conectividad “entre las entidades terri-
toriales, las entidades nacionales y la UNGRD a través de
diversas redes y medios (HF VHF, tecnologia LTE)” (UN-
GRD, 2015b, p. 51). Sin embargo, en el trabajo de campo
no fue posible identificar acciones concretas para viabili-
zar la RNTE dentro del SNTE, u otras acciones especificas
con responsables y presupuestos, que fortalezcan el uso
de TIC en la GRD en escalas municipales o locales.

El Fondo Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres
es la principal fuente de financiacion para todas las acti-
vidades en los tres procesos de la GRD, y toda la orde-
nacién del gasto esta a cargo del director de la UNGRD
(UNGRD, 2019). Para asignar recursos del fondo hacia la
atencion de eventos que presenten declaratoria de cala-
midad publica, la UNGRD consolida la informacion que
reportan los consejos municipales y departamentales
de GRD (UNGRD, 2015c).

No obstante, para desplegar la infraestructura de co-
municaciones requerida a nivel nacional para la GRD,
es necesaria la financiacion por parte de instituciones
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centralizadas, pues mientras la gran mayoria de entida-
des territoriales no disponen de recursos (DNP, 2018),
las ciudades como Bogota y Medellin, entre otras, cuentan
con sistemas que pueden conectarse a la RNTE a través
de infraestructuras de interface y OPEX que el MinTic
puede financiar (Acosta, 2019).

De esta forma, un avance para la consolidacion de la
RNTE y el SNTE seria su inclusion en programas o pro-
yectos especificos del Plan Nacional del Desarrollo (PND
2018-2022), considerando que este es el instrumento por
excelencia para organizar el presupuesto publico secto-
rial a nivel nacional, a partir del cual los departamentos
y municipios orientan sus propios procesos de planifica-
cion, con recursos incluidos, hacia la implementacion de
esta y otras politicas nacionales.

En las bases del PND se encontré que se plantearon pro-
yectos para dotar de equipos y redes de comunicacién
al pais, mas no se observa una programacion directa de
actividades y recursos para enmarcar esta dotacion en
el desarrollo de la RNTE. Si bien no es la unica via para
programar actividades concretas que contribuyan a la
implementacion del SNTE, si garantizaria un mayor nivel
de articulacion entre los distintos niveles de gobierno, asi
como los distintos sectores para contribuir a un desarro-
llo integrado del SNTE, acorde con las competencias, los
recursos y las capacidades de cada entidad territorial.
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B Situacién observada: caso Bogota

La institucionalidad para la GRD en la ciudad de Bogota
incorporo la mitigacion y adaptacion al cambio climatico,
dando origen al Instituto Distrital de Gestion de Riesgos
y Cambio Climatico (en adelante Idiger) como entidad
rectora de la politica publica para la GRD en el distri-
to. Asimismo, se creo el Sistema Distrital de Gestion de
Riesgo y Cambio Climatico (SDGR-CC) que articula a las
entidades involucradas (ldiger, 2016).

El Consejo Distrital de Gestion de Riesgos y Cambio
Climatico lo conforman los secretarios de despacho de
los sectores administrativos de coordinacion, el director
(a) del Idiger, quien asume la secretaria técnica, y el alcalde
mayor o su delegado, quien lo preside. Cuando se convoca
para abordar temas de preparacion, respuesta o rehabi-
litacion ante situaciones de emergencia, hacen parte del
consejo los directores o gerentes de las siguientes enti-
dades: Empresa de Acueducto y Alcantarillado de Bogota,
Empresa de Energia de Bogotd, Empresa de Telecomunica-
ciones de Bogotda, Unidad Administrativa Especial Cuerpo
Oficial de Bomberos, Policia Metropolitana, Corporacion
Auténoma Regional de Cundinamarca, Cruz Roja Colom-
biana Seccional Bogota y la Defensa Civil Colombiana
Seccional Bogota.

Comunicaciones autoridad-autoridad

Como la GRD es competencia de cada entidad territorial
segln sus recursos y capacidades, segun la Ley 1523, Bogo-
ta cred un sistema cerrado en el nivel local, con poca parti-
cipacion directa del orden nacional excepto en situaciones
que ameriten una declaratoria de calamidad publica, en

Figura 3. Sistema para la gestion del riesgo de desastres en Bogota

cuyo caso se activa el Consejo Distrital. Por esta razoén, la
informacion de la GRD consolidada en el Sistema de Infor-
macion para la Gestién del Riesgo y Cambio Climatico de
Bogota (SIRE) no es reportada directamente a la UNGRD.
Ademas, los moédulos para la recepcion de informacion a
nivel nacional son diferentes a los datos producidos desde
el SIRE. Sin embargo, el portal en linea de la Alcaldia ac-
tualiza la informacion relacionada con la GRD, tanto para
entidades como para la ciudadania en general.

Para facilitar la coordinacion entre todas las institucio-
nes e instancias que intervienen en el SDGR-CC se ha
establecido una Red Distrital de Comunicaciones para
Emergencias, con equipos de radio para comunicacion en
bandas VHF y UHF.

La funcionalidad de la red se soporta en diez canales de ra-
dios y una central en la oficina principal del Idiger.Adicional-
mente cuenta con cinco repetidoras portitiles, que brindan
funcionalidad de suplencia a los sistemas en caso de alguna
falla (Idiger, 2015, p. 152).

En caso de requerirse el concurso de las distintas agencias
competentes, el director del Idiger activa el Centro de
Operaciones de Emergencia, donde se reunen las autori-
dades y desde alli se activa el Puesto de Mando Unificado
(PMU) que se establece en el lugar de los hechos (ldiger,
2017b). En el PMU se realiza la comunicacién directa
entre entidades, siguiendo lineamientos previamente brin-
dados por las cadenas de mando de niveles superiores, los
cuales permanecen en comunicacion a través de la telefo-
nia movil y/o los radios de la red distrital (Idiger, 20173).

Fuente: elaboracién propia con base en el Decreto 579 de 2015 y Acuerdo 007 de 2016, Bogota.
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El respaldo para una respuesta coordinada se encuentra
en la Estrategia Distrital de Respuesta, la cual contiene los
protocolos distritales de soporte, que activan funciones de
informacion publica y de enlace interinstitucional y mul-
tiescalar para el manejo de emergencias y desastres (Idiger,
2017b),de manera que cada entidad cuenta con lineamien-
tos precisos para responder ante la [lamada o el evento de
emergencia, y comunicarse con las entidades competentes.

A nivel directivo, la comunicacion para la atencidon de
emergencias no siempre se realiza a través de sistemas
formales, por lo que frecuentemente se hace uso de la
telefonia movil, especialmente chat de WhatsApp, y en un
caso de requerir toma de decisiones, como se menciond,
se convoca al Consejo Distrital (Idiger, 2017 a).

Comunicaciones individuo-autoridad

El Numero Unico de Seguridad y Emergencias (NUSE)
123 es el sistema distrital donde se reciben y direccionan
las llamadas de emergencia que realiza la ciudadania. Esta
bajo la direccidn y coordinacién de la Secretaria de Segu-
ridad y Convivencia. Esto ha permitido que la recepcién
de la primera llamada sea realizada por personal civil ca-
pacitado para el adecuado direccionamiento,y las agencias
competentes se articulan por medio de sus respectivas
salas de comunicaciones, a través de un enlace perma-
nente entre los respectivos sistemas de informacion y el
Procad (Sistema de Informacion del NUSE) (ldiger, 2015).

Sin embargo, aiin se tiene una gran dificultad y es el hecho
de que los sistemas utilizados por las agencias de despa-
cho no son completamente compatibles con el sistema de

articulacion central (Procad-NUSE),

lo cual se materializa en vacios de la informacion disponible
para algunas agencias con respecto a determinados eventos.
Las deficiencias en el flujo de la informacion afectan direc-
tamente la notificacién, el despacho y seguimiento de los
recursos disponibles para atender las emergencias, calami-
dades y/o desastres. (Idiger, 2015, p. 213)

Esta dificultad esta siendo sorteada con la modernizacién
del Centro de Atencion de Emergencias, denominado C4,
el cual se inauguré en el afio 2018 y cuenta con tecnolo-
gia de punta para una adecuada recepcion de llamadas y
un direccionamiento oportuno, con retroalimentacion de

estas. Se espera que esta inversidn permita contrarres-
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tar la saturacion del NUSE debido a la gran cantidad de
llamadas falsas realizadas3.

Esta en proceso la implementacion del sistema para la
plena localizacion del abonado llamante, pues a pesar de
ser una accion prioritaria dentro de la politica del SNTE,
no habia sido prioridad para el distrito (Vargas, 2019).
Sin embargo, se ha observado que este servicio permite
generar acciones para sancionar el mal uso de la linea
123, y en la actual administracion se ha consolidado un
trabajo mas cercano con el MinTIC para lograr esta meta
(El Tiempo, 2018; Rodriguez, 2019).

Comunicaciones autoridad-individuo

El Sistema Distrital de Alertas Tempranas (SAT) hace parte
del Sistema de Informacion para la Gestion del Riesgo y
Cambio Climatico (SIRE). El portal web del SIRE brinda
informacién relacionada con cambio climatico, riesgo tec-
nologico, amenaza por sismo, aglomeracion, inundacién,
incendio forestal y deslizamiento; integra ademas diferen-
tes sistemas creados en el marco de la Ley 1523 de 2012,
los cuales son:

—  Sistema Unico de Aglomeracién de Publico

— Sistema Unico de Registro de Reasentamientos

— Sistema Unico de Registro Escolar

— Sistema de Transporte Vertical

— Emergencias

— Guias de Preparacion para Respuesta a Emergencias
— Experiencias Educativas

Cada uno de estos sistemas publica informacion en el
portal web del SIRE, que brinda acceso al publico en
general. El SAT, a su vez, se alimenta de cuatro redes de
informacién: la Red Hidrometereolédgica de Bogota, el
Monitoreo de Tormentas Eléctricas, la Red de Acelerogra-
fos de Bogota y el SAT Comunitario (ldiger, 2015). Este
ultimo hace parte de una perspectiva de la gestion del
riesgo con un fuerte énfasis en la capacitacion y el empo-
deramiento de actores comunitarios, quienes en algunos
casos conocen mejor las redes de actores del vecinda-
rio que los técnicos y expertos externos, de manera que
pueden potenciar activamente las relaciones comunales
en funcion de la gestion del riesgo (Idiger, 2015).

Los mensajes de alerta que se emiten a la comunidad,a par-
tir de la informacion consolidada del SAT, utilizan todos los
medios de comunicacién disponibles: videos, pronosticos

3 El Nuevo codigo de policia (Ley 1801 de 2016) establece sanciones para las personas
que realicen llamadas falsas a la linea de emergencias, dentro de las que se incluye el
pago de multas por medio de la factura telefénica (El Tiempo, 2018).
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del tiempo e informes de lluvias que se transmiten en las
redes sociales, ademas de los boletines a los medios de
comunicacion. Se esta trabajando en la mensajeria de tex-
to territorializada, para comunicar a la poblacién cuando
haya interferencias en los medios usuales: redes sociales,
WhatsApp. Estas comunicaciones se encuentran conteni-
das en la mencionada Estrategia Distrital de Respuesta, a
través de los protocolos distritales para los Sistemas de
Alerta Temprana (PDSAT) (ldiger, 2015).

En sintesis, Bogota cuenta con un sistema institucional
que integra las telecomunicaciones para la GRD. En aras
de articularse a un SNTE, se requiere una plataforma
que sea interoperable con las redes internas, facilitando
el equilibrio costo-beneficio frente a las inversiones re-
cientes. En cuanto a las categorias de telecomunicaciones
en emergencias, la comunicaciéon individuo-individuo es
aquella que requiere mayor intervencion de las autorida-
des regulatorias, pues no se logré hallar informacion de
acciones o iniciativas al respecto. Las categorias restantes
se han logrado manejar desde las competencias distrita-

Figura 4. Sistema municipal de gestion del riesgo de desastres en Medellin
Fuente: elaboracién propia con base en (Decreto 1240, 2015)

les, presentando desarrollos importantes con sus debili-
dades, fortalezas y oportunidades de mejora.

| Situacion observada: caso Medellin

El antecedente del Sistema Actual de Gestion del Ries-
go (SMGRD) se referencia en el Acuerdo 059 de 2011,
donde se crea el Departamento Administrativo de Ges-
tion del Riesgo de Emergencias y Desastres (DAGRD).
A raiz del cambio de la normatividad con la Ley 1523, en
la ciudad de Medellin se consolidé un Sistema Municipal
de Gestidn del Riesgo de Desastres, que cuenta con ins-
tancias directivas e instancias de coordinacion, en las que
el DAGRD, al igual que en Bogota, cumple tanto funcio-
nes centrales, como funciones complementarias desde su
competencia técnica.

El CMGRD es la “instancia superior de coordinacién,
orientacion, asesoria, planeacion, seguimiento y evalua-
cion, destinado a garantizar la efectiva articulacion de los

77



Gloria Amparo Rico Villegas y Omar Vivas Cortés, 2019, Revista Logos, Ciencia & Tecnologia. | 1(3):68-81

procesos de conocimiento, reduccion del riesgo y el
manejo de desastres...” (Decreto 1240, 2015) Por su
parte, el DAGRD a través del Comité Municipal para el
Conocimiento y la Reduccion del Riesgo de Desastres es
el encargado de orientar la formulacion, ordenamiento
territorial, planificacion del desarrollo y adaptacion al cam-
bio climatico relacionados con el conocimiento y la re-
duccioén de riesgos. Otra funcion asignada consiste en ser
asesores de la rehabilitacion y la reconstruccion, las inter-
venciones correctivas y la orientacion de la formulacion

del Plan Municipal para la Gestion del Riesgo de Desastres.

El Comité Municipal para el Manejo de Desastres tiene
como funcién orientar la formulacion de politicas que for-
talezcan el manejo de desastres, la calamidad publica y las
emergencias; asi mismo asesora la respuesta a situaciones
de desastres, coordina con el Comité de Conocimiento
y Reduccion del Riesgo la reconstruccion en situacion de
desastre para que no se reproduzcan las condiciones
de vulnerabilidad, y orienta la formulacion, implementa-
cion, seguimiento y evaluacién de la Estrategia Municipal
para la Respuesta a Emergencias y los Planes de Accion
Especificos de Recuperacion (Decreto 1240,2015).

De forma similar a Bogota, el CMGRD es presidido por el
alcalde municipal de Medellin, o su delegado; sin embargo,
en Medellin el director del DAGRD asume el rol de presi-
dente en ausencia del alcalde. Ademas, dicho comité esta
conformado por distintas secretarias de la administracion
municipal, y dependiendo del caso, el gerente de Empresas
Publicas de Medellin, el Gerente de la Empresa de Trans-
porte Masivo del Valle de Aburra (Metromed) o su dele-
gado, el director de la Corporacion Auténoma Regional
del Centro de Antioquia (Corantioquia) o su delegado,
y el director del Area Metropolitana del Valle de Aburra,
entre otros.

Una ventaja es que el DAGRD opera en las mismas ins-
talaciones que otras de las entidades mencionadas, espe-
cialmente las secretarias y despachos de la administracion
municipal, lo cual facilita la coordinacion y articulacion entre
entidades al momento de la respuesta ante una emergencia.

Comunicaciones autoridad-autoridad

Las autoridades en Medellin no cuentan con un sistema
tecnoloégico homogéneo para la comunicacion, de mane-
ra que cada entidad mantiene su flujo de informacién, y
la articulacion entre los sistemas ha venido avanzando
paulatinamente (Alcaldia Municipal de Medellin, 2015). La
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Alcaldia de Medellin cuenta con un sistema interno de
correspondencia denominado Mercurio, y con las otras
entidades, se interactua in situ o por medios convencio-
nales, como correo electrénico o teléfono fijo (Gomez &
Agudelo, 2019).

En una situacion de emergencia, por la topografia de
la ciudad, Medellin ha adquirido un sistema, CRONI,
con frecuencias VHF y UHF abiertas a las cuales se han
venido incorporando las entidades de la alcaldia, previen-
do en el futuro la incorporacion de otras agencias, un
tema que ademas de verse afectado por la disponibilidad
presupuestal para la operacién y el mantenimiento de las
redes tiene que ver con la voluntad de las distintas auto-
ridades para la circulacion de informacion interconectada
(Goémez & Agudelo, 2019).

El Area Metropolitana, a pesar de estar integrada por la
ciudad de Medellin, cuenta con sistemas y redes diferen-
tes que no facilitan la intercomunicacién o la integracion
con el sistema CRONI, por costos, resultaria mas benefi-
cioso para la ciudad si los municipios del area metropoli-
tana intervienen en este sistema y no a la inversa (Alcaldia
de Medellin, 2015).

En definitiva, gran parte de las dificultades en la intero-
perabilidad de los sistemas y el flujo de informacion se
ha solventado con la comunicacion directa al contar con
instalaciones contiguas dentro del mismo lugar.Asi mismo,
por el hecho de que la Ley 1523 faculte a cada entidad
territorial para gestionar los procesos de la GRD, la Alcal-
dia de Medellin no requiere constantemente una comu-
nicacion directa con entidades del nivel departamental o
nacional, y en caso de ser necesario, se activa a través de
los protocolos e instancias definidas.

Comunicaciones individuo-autoridad

Medellin, al igual que Bogota, cuenta con un Nimero Unico
de Prevencion Emergencias y Seguridad (123), el cual es
financiado con recursos de la Secretaria de Seguridad y
cuenta con personal de la alcaldia para apoyar la recep-
cion de llamadas, lo que contribuye a aliviar la congestion
en el sistema y a fortalecer un adecuado direccionamiento
(Alcaldia de Medellin, 2015).

4 Integracion de municipios del Valle de Aburra: Caldas, La Estrella, Sabaneta, Itagiii,
Envigado, Bello, Copacabana, Girardota, Barbosa y Medellin.
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Es importante resaltar que, aunque el 123 recibe llamadas
Unicamente de Medellin, la Policia, para temas de seguridad,
actla a nivel metropolitano, siendo la Unica entidad que
tiene una cobertura metropolitana (Alcaldia de Medellin,
2015). Esta convergencia de responsabilidades y coberturas
refleja parte de lo observado en el nivel nacional: el delegar
el 123 a las responsabilidades de la Policia, con la com-
plejidad de los requerimientos de seguridad en el pais, no
ha permitido un fortalecimiento de este como un sistema
integral dentro del SNTE (Acosta, 2019; Rodriguez, 2019).

Comunicaciones autoridad-individuo

Medellin cuenta con una base sélida en conocimiento y
reduccion del riesgo, pues en 2013 el Instituto de Hidro-
logia, Meteorologia y Estudios Ambientales (Ideam), junto
con el Departamento de Prevencién de Desastres de la
Gobernacién de Antioquia (Dapard), lanzaron el primer
Centro Regional de Alertas Tempranas del pais, el Siste-
ma de Alertas Tempranas del Valle de Aburra (Siata). Esta
herramienta permite tener un conocimiento de las condi-
ciones hidrometeoroldgicas de la region, como alertas que
se puedan generar por deslizamiento de tierra (Gober-
nacion de Antioquia, 2013). Actualmente, el Siata permite
la retroalimentacion frente al reporte de nuevos eventos,
y todas las entidades, tanto de la alcaldia como otras de-
pendencias, pueden ingresar informacién que fortalece la
deteccion temprana de amenazas y la comunicacién opor-
tuna a la comunidad (Alcaldia de Medellin, 2015).

Como complemento, se cuenta con el equipo social del
DAGRD, “un grupo de profesionales del area social, que
tienen un enlace directo con la comunidad, con los lideres
comunitarios, con el voluntariado, con los comités barria-
les, los escolares, los institucionales, y a través de estas
personas fluye la informacion” (Gomez & Agudelo, 2019).

A través de la oficina de comunicaciones de la Alcaldia
de Medellin y del DAGRD, se manejan las siguientes re-
des sociales: Facebook, Instagram, Twitter, pagina web, y
alli se publican todas las campanas. Una gran dificultad
en la actual administracion municipal de Medellin ha sido
la coordinacién con la oficina de comunicaciones para la
aprobacion de los contenidos que se publican en la pagina
(Gomez & Agudelo,2019),lo que ha incidido en la elimina-
cidn de algunos enlaces o paginas que permitian el acceso
de la ciudadania en general a informacién y, sobre todo, a
la documentacion del DAGRD.

El caso de Medellin, al igual que Bogota, presenta un
desarrollo tecnologico e institucional que ha permiti-
do sortear las necesidades de telecomunicaciones en

emergencias dentro del ambito local (Gomez & Agudelo,
2019). Para lograr su articulacion con las otras entidades
territoriales en un SNTE, requieren plataformas intero-
perables en el resto del pais que permitan la integracion
con sus propias redes, mas alla de la adquisicion de nuevas
infraestructuras u operadores (Acosta, 2019). La catego-
ria de comunicaciones individuo-individuo no presenta
acciones por parte de las autoridades en Medellin. La in-
tervencion directa, en este caso, es competencia de las
autoridades nacionales, especialmente el MinTIC.

B Conclusiones y recomendaciones

Es evidente el avance normativo en el ambito nacional
para reglamentar el SNTE, pero ain no esta implemen-
tado en Bogota y Medellin. Estas ciudades cuentan con
recursos financieros, técnicos y fisicos, y han desarrollado
sus propios sistemas incluso antes de la implementacion
del SNTE, aunque estos no tengan como objetivo la am-
pliacion de servicios hacia otras entidades territoriales, en
busca de una mayor articulacion.

Ademas, con base en las entrevistas a los expertos, ambas
ciudades reivindican la competencia de la administracion
municipal para manejar de manera auténoma, por descen-
tralizacion, sus procesos de GRD y las comunicaciones
inmersas; si bien presentan dificultades, como cualquier
otro municipio o departamento, consideran que estas
pueden solucionarse en el nivel local y no requieren una
reglamentacion adicional (Gomez & Agudelo, 2019;Vargas,
2019). En cuanto a sus sistemas de alerta temprana, los
desarrollos con los que cuentan las ciudades de Bogota
y Medellin se consideran una referencia para el resto del
pais, aunque se reconoce que los recursos de estas dos
entidades territoriales son muy superiores al comdn de-
nominador de los municipios en Colombia.

Observando, entonces, el avance de las ciudades objeto
de estudio, es posible concluir que, desde el nivel nacional
se requiere una regulacion que permita la conectividad
con otras redes existentes en el pais, que facilite la inte-
roperabilidad y la disposicion presupuestal para llevarla a
cabo, sin que se incurra en una saturacion para las obliga-
ciones de las entidades locales, o una interferencia con las
competencias establecidas en la Ley 1523.

En el ambito local, las dificultades y problematicas obser-
vadas tienen eco a nivel nacional, pues se resalté la falta
de articulacion entre entidades para coordinar la adqui-
sicion de equipos y sistemas interoperables, la saturacion
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de la linea de emergencias y la necesidad de brindar una
institucionalidad que permita el apoyo a la Policia Nacio-
nal para el adecuado direccionamiento de las llamadas.

Al respecto, el MinTIC cuenta con recursos, capacidades,
infraestructura y capital humano que permitiria el desa-
rrollo del SNTE sin interferir con las competencias muni-
cipales, y actualmente cuenta con el apoyo e interés de las
otras entidades nacionales, lo cual garantizaria su imple-
mentacion oportuna. El concurso de entidades, como el
Departamento Nacional de Planeacion, para buscar la fi-
nanciacion del SNTE, es un avance que, sin duda, potencia
los avances de las ciudades de estudio y permite la réplica
de medidas exitosas para el resto de municipios del pais.

Hay dos grandes desafios politicos, el primero es lograr
que la informacion del SNTE sirva para definir esquemas
de gobernabilidad de la gestion del riesgo para las ciuda-
des (Botero, Arrizabalaga, Milanés, &Vivas,2017),y el otro
es la inclusion de los actores sociales y de sus redes para
reducir el escenario de vulnerabilidad social vinculado
con los desastres. (Vivas Cortés, Lampis, Romero, Delga-
do, & Franco Castro, 2017).

] Reconocimientos

Articulo de presentacién de resultados de la investigacion
sobre la implementacién del Sistema Nacional de Comu-
nicaciones en Emergencias: casos de Bogota y Medellin.
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