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TEMA: AUTORIDAD NACIONAL PARA LA GESTION DEL RIESGO/ Normativa —
Rol de las autoridades pertenecientes al SNGRD - DERECHO
COMPARADO - Autoridades para la gestidon del riesgo en Latinoamérica.

FECHA: 01/11/2024
Cordial Saludo,

Por medio del presente documento, la Oficina Asesora Juridica — OAJ de la Unidad
Nacional para la Gestion del Riesgo de Desastres — UNGRD emite respuesta a la
consulta elevada ante esta dependencia por parte de la Subdirectora para el
Conocimiento del Riesgo por medio de la comunicacion interna No. 2024IE05839 del 12
de septiembre de 2024, en los términos establecidos en el numeral 2 del articulo 14y el
articulo 28 de la ley 1437 de 2011.

1. CONSULTA

Se consultd ante este despacho lo siguiente:

“1. ¢Es la Unidad Nacional para la Gestion del Riesgo de Desastres autoridad en
asuntos de gestion del riesgo? Si es asi, ¢cual es la normatividad que lo
determina?

2. ¢ Cudl entidad ejerce funciones de autoridad en asuntos de gestion de riesgo en
Colombia?
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3. ¢ Cuales el alcancede las funciones y decisiones de la UNGRD en comparacion
con otras entidades que forman parte del Sistema Nacional de Gestién del Riesgo
de Desastres (SNGDR)?

4. ¢ Existen disposiciones especificas que asignen a alguna entidad la facultad de
emitir normativas vinculantes en materia de gestién del riesgo de desastres?

5. ¢Qué modelos internacionales comparativos existen sobre la designacion de
autoridad en la gestion del riesgo de desastres, y como se puede apropiar en
Colombia esos modelos?”

2. ANTECEDENTES:

La Constitucion Politica de 1991 establece la suprema autoridad administrativa en cabeza
del presidente, la distribucion de la autoridad jerarquicamente en los alcaldes y
gobernadores y la posibilidad de delegar y desconcentrar la misma.

La ley 489 de 1998 desarrolla las figuras de descentralizacion, desconcentracion y
delegacion y define los sistemas administrativos.

La jurisprudencia nacional ha definido la autoridad administrativa en cuanto al analisis
especifico de funciones y de forma amplia en relacion con la posibilidad de tomar
decisiones jerarquicas vinculantes.

La Ley 1523 de 2012 dispone la conduccion del Sistema Nacional de Gestién del Riesgo
de Desastres en ejercicio de la suprema autoridad administrativa y la jefatura de gobierno,
también que el Director General de la Unidad Nacional para la Gestion del Riesgo de
Desastres es el agente del presidente frente a la materia.

El Decreto Ley 4147 de 2011 y la Ley 1523 de 2012 disponen las funciones a cargo de
la Direccion General de la UNGRD.

La academia internacional ha abordado el estudio de la politica publica de gestion del
riesgo en otros paises.

3. COMPETENCIA

La competencia de la Oficina Asesora Juridica (OAJ) de la UNGRD para atender la
presente consulta, tiene fundamento en el numerales 1 del articulo 12 del Decreto Ley
4147 de 2011, modificado por el articulo 3 del Decreto 2672 de 2013.
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Porlo tanto, pese a que este despacho se encuentra presto a asesorar al Director General
y a las dependencias de la Unidad en los asuntos juridicos relacionados con la UNGRD,
la emision del presente concepto no implica el reemplazo de las funciones y/o
responsabilidades propias de otras dependencias o entidades involucradas en la consulta
bajo estudio.

4, PROBLEMA JURIDICO
Los problemas juridicos a resolver fueron expuestos explicitamente en la solicitud asi:

1. ¢Es la Unidad Nacional para la Gestion del Riesgo de Desastres autoridad en
asuntos de gestion del riesgo? Si es asi, ¢cual es la normatividad que lo
determina?

2. ¢Cual entidad ejerce funciones de autoridad en asuntos de gestion de riesgo en
Colombia?

3. ¢Cuél es el alcance de las funciones y decisiones de la UNGRD en comparacion
con otras entidades que forman parte del Sistema Nacional de Gestidén del Riesgo
de Desastres (SNGDR)?

4. ¢Existen disposiciones especificas que asignen a alguna entidad la facultad de
emitir normativas vinculantes en materia de gestion del riesgo de desastres?

5. ¢Qué modelos internacionales comparativos existen sobre la designacion de
autoridad en la gestién del riesgo de desastres, y cOmo se puede apropiar en
Colombia esos modelos?

5. ANALISIS JURIDICO:

5.1. Sobre la autoridad administrativa en el ordenamiento juridico colombiano.

Son principales antecedentes de este concepto los siguientes:

El articulo 115 de la Constitucion Politica de Colombia de 1991 establece que “El
Presidente de la Republica es Jefe del Estado, Jefe del Gobierno y suprema autoridad
administrativa’, poderes de los cuales emanan todas sus funciones, contempladas en el
articulo 189 Superior y definidos por la Corte Constitucional en la Sentencia C-496 de
1998 de la siguiente manera:
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“de manera general, las funciones de Jefe de Estado son aquéllas que denotan de
manera clara la voluntad de la Nacion de conformar una unidad politica propia,
tales como las referidas a las relaciones internacionales. A su vez, las funciones
gue desempefa en su calidad de Jefe de Gobierno serian aquellas relacionadas
con lafijacion de politicas, de derroteros parala conduccion del pais, mientras que
las cumplidas como Suprema Autoridad Administrativa son las dirigidas a
mantener el funcionamiento normal de la administracion publica’.

Hablando de la autoridad administrativa en concreto, el manual de estructura del Estado
emitido por el Departamento Administrativo de la Funcion Publica dispone su alcance asi:

“En su condicion de “Suprema Autoridad Administrativa’, el Presidente de la
Republica distribuye los asuntos, segun su naturaleza, entre los ministerios,
departamentos administrativos y establecimientos publicos; celebra ciertos
contratos; ejerce la inspeccion y vigilancia sobre determinadas actividades y
servicios de interés general; vela por la recaudacion y administracion de las rentas
y caudales publicos; concede patentes de invencién o perfeccionamientos utiles;
y ejerce la potestad reglamentaria, cuyo fin basico es el de la ejecucion de las
leyes, ademd@s de la potestad regulatoria de las leyes marco, que también se ha
calificado de ser actividad administrativa.”

En todo caso, esta se trata de una definicion basada en las funciones identificables para
el funcionamiento de la administracidén, pues ni el constituyente ni el legislador han
definido explicitamente la autoridad administrativa. Al respecto, reslta el siguiente
pronunciamiento del Consejo de Estado:

A diferencia del concepto de autoridad civil, el de autoridad administrativa no fue
definido expresamente por el legislador. Sin embargo la Sala Plena de lo
Contencioso Administrativo ha dicho que "es aquella que ejercen quienes
desempenfan cargos de la administracion nacional, departamental y municipalo de
los 6rganos electorales y de control que impliquen poderes decisorios de mando o
imposicion sobre los subordinados o la sociedad. La autoridad administrativa,
comprende, entonces, las funciones administrativas de una connotacién como la
descrita y excluye las demas que no alcanzan a tener esa importancia”.

En el mismo sentido, la jurisprudencia de esta Corporacion ha aclarado que la
autoridad administrativa se ejerce para "hacer que la administracién funcione,
también ejerciendo mando y direccion sobre los oOrganos del aparato
administrativo, nombrando y removiendo sus agentes, celebrando contratos,
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supervigilando la prestacion de servicios, castigando infracciones al reglamento,
etc. Todo eso y mas, es la autoridad administrativa®. (...)

También resulta pertinente precisar que esta Seccion ha dicho que quien ejerce
direccién administrativa, conforme al articulo 190 de la Ley 136 de 1994, tiene
igualmente autoridad administrativa. Sin embargo, el concepto de autoridad
administrativa es mas amplio que el de direccién administrativay comprende, por
tanto, el ejercicio de funciones que no se encuentran incluidas dentro de las
mencionadas por el citado articulo 190, tales comolas que impliquen otros poderes
decisorios de mando o imposicion sobre los subordinados o /a sociedad”.

Ahora bien, se habla de supremacia de la autoridad administrativa en la medida que dicha
autoridad no es exclusiva del presidente, siendo compartida por los gobernadores y
alcaldes e incluso pudiendo ser distribuida en otros funcionarios o entidades por quien
detenta dicho poder.

De acuerdo con el articulo 1 la Constitucion, el ordenamiento juridico colombiano esta
fundado en el principio de autonomia territorial, competiéndole a las entidades territoriales
la gestion de sus propios intereses conforme al articulo 287, e interactuando con la
Nacién atendiendo a los principios de coordinacion, concurrencia y subsidiariedad de
conformidad con el articulo 288.

En atencién a lo anterior, los articulos 303, 305, 314 y 315 de la Constitucion disponen
en cabeza de los Gobernadores y Alcaldes la jefatura administrativa en sus respectivas
jurisdicciones.

En desarrollo de tales disposiciones, se observa con precision en el articulo 28 de la Ley
1454 de 2011, por medio de la cual se expide el estatuto organico de ordenamiento
territorial, que:

“Los departamentos y municipios tendran autonomia para determinar su estructura
interna y organizacién administrativa central y descentralizada; asi como el
establecimiento y distribucién de sus funciones y recursos para el adecuado
cumplimiento de sus deberes constitucionales.

Sin perjuicio de su control de constitucionalidad o de legalidad, estos actos no
estaran sometidos a revision, aprobacion o autorizacibn de autoridades

nacionales.

Paragrafo.
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Los municipios son titulares de cualquier competencia que no esté atribuida
expresamente a los departamentos o a la Nacion.

Cuando el respectivo municipio no esté en capacidad de asumir dicha
competencia solicitara la concurrencia del departamento y la Nacion. (...)”

En consecuencia, la autoridad administrativa es compartida por los jefes de gobierno
territoriales y detentada de forma jerarquicamente superior por el Presidente de la
Republica.

Por otra parte, la posibilidad de distribuir el poder de autoridad administrativa se justifica
en la especificidad de la funcion administrativa dados los mdltiples servicios prestados
por el Estado frente a los cuales los jefes de gobierno no estan en capacidad de estar al
tanto en su integridad. Por tal motivo, el capitulo 5 de la Constitucion autoriza a que la
Ley disponga la descentralizacidn, la desconcentracion y la delegacién de los poderes
administrativos entre las instituciones y los funcionarios del sector publico, instituciones
éstas que se encuentran definidas en la Ley 489 de 1998.

Al respecto, resalta lo manifestado por la Corte Constitucional en la sentencia C-205 de
2005, en la medida que reconoce que la suprema autoridad administrativa de la que esta
investido el presidente es adjudicable a otras instancias por necesidad misma de la
funcion publica:

“La jurisprudencia ha indicado igualmente que en el ejercicio de dichas funciones
eminentemente administrativas, el Presidente actia como suprema autoridad
administrativa, situacion que, como se sefalo arriba, permite al Congreso regular
la desconcentracion y delegacion de estas competencias creando instituciones
especializadas que actian bajo la direccion y orientacion del Gobierno en la
realizacion de labores de inspeccién, control y vigilancia. En esta mismalinea, se
ha indicado que siendo evidente que no le es posible a quien es jefe del Gobierno
y suprema autoridad administrativa, asumir directa y personalmente su
cumplimiento, es obvio que la ley, en desarrollo de la Constitucién Politica, puede
prever el adelantamiento de las labores inherentes a esa atribucion presidencial
por organismos especializados capaces de efectuarlas [sic] con la eficaciay la
exhaustividad requeridas, pues de otro modo los propdésitos superiores quedarian
desvirtuados al tomarse [sic] nugatorias las aludidas funciones presidencialesy,
por contera, las que en los asuntos econdmicos atafien al Estado, merced a
expresa disposicion constitucional’.
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De forma mas detallada, la Corte ha entendido que la descentralizacion “es un principio
organizacional que tiene por objeto distribuir funciones entre la administracion central y
los territorios (descentralizacion territorial), o entre la primera y entidades que cumplen
con labores especializadas (descentralizacion por servicios), de manera que el ejercicio
de determinadas funciones administrativas sea realizado en un marco de autonomia por
las entidades fterritoriales o las instituciones especializadas” ' De otro lado, la
“delegacion y la desconcentracion (...) atienden mas a la transferencia de funciones
radicadas en cabeza de los 6rganos administrativos superiores a instituciones u
organismos dependientes de ellos, sin que el titular original de esas atribuciones pierda
el control y la direccién politica y administrativa sobre el desarrollo de esas funciones.
Por eso, se sefiala que estas dos férmulas organizacionales constituyen, en principio,
variantes del ejercicio centralizado de la funcién administrativa”. 2

Finalmente, resta advertir que la Ley 489 de 1998 previo en su capitulo XVI la posibilidad
del ejercicio de funciones publicas por parte de particulares salvo disposicion legal en
contrario y con sujecion ala autoridad o entidad publica titular de la funcion encomendada
al particular. En estos casos, sin embargo, no se entiende que haya un desplazamiento
de la autoridad administrativa, sino que se adjudica una o varias funciones especificas
bajo la instruccion de una entidad que continla detentado el poder de disposicion
jerarquico sobre el particular. De todas formas, no se ahonda en esta figura por escapar
del objeto de la consulta.

5.2. Sobre la autoridad administrativa en materia de gestion del riesgo de
desastres.

La politica de gestion del riesgo, de acuerdo conla Ley 1523 de 2012, esté disefiada bajo
el esquema de un sistema nacional de interaccion de autoridades administrativas y la
poblacién en general, con base en el reconocimiento de la autonomia territorial y la
desconcentracion de funciones, tal y como lo dispone el articulo 2 de la norma en
cuestion, distribuyendo en diferentes 6rganos u entidades las actividades de direccion,
programacion, ejecucion y evaluacion. Esto quiere decir que no se trata de una materia
sometida a un sector administrativo sino a un sistema en los términos del articulo 43 de
la Ley 489 de 1998, el cual dispone:

El Gobierno Nacional podra organizar sistemas administrativos nacionales con el
fin de coordinar las actividades estatales y de los particulares. Para tal efecto
prevera los oOrganos o entidades a los cudles corresponde desarrollar las
actividades de direccion, programacion, ejecuciony evaluacion.

1 Sentencia C-496 de 1998

2 lbidem

Unidad Nacional para la Gestion del Riesgo de Desastres

Direccién: Av. Calle 26 # 92 - 32, edificio Gold 4, piso 2 | Bogota, Colombia
Conmutador: (+57) 601 552 9696

Linea gratuita nacional: (+57) 01 8000 113200




UNGRD

Unidad Nacional para la Gestion
del Riesgo de Desastres
-_—

Debe entenderse entonces que dentro de un sistema confluyen diferentes sectores,
situacion que condiciona el ejercicio de la autoridad administrativa por parte de los
integrantes que detenten tal poder y de quien se le adjudique concretamente la autoridad
en el marco de accion de dicho sistema.

Para el caso bajo estudio, la Unidad Nacional para la Gestion del Riesgo de Desastres —
UNGRD hace parte del sector presidencia, pero bien es cierto que dentro del Sistema
Nacional de Gestién del Riesgo de Desastres — UNGRD confluyen competencias y
responsabilidades de otro sectores. En tal sentido, dispone lo siguiente el articulo 2 de la
Ley 1523 de 2012:

La gestion del riesgo es responsabilidad de todas las autoridades y de los
habitantes del territorio colombiano.

En cumplimiento de esta responsabilidad, las entidades publicas, privadas y
comunitarias desarrollaran y ejecutardn los procesos de gestion del riesgo,
entiéndase: conocimiento del riesgo, reduccion del riesgo y manejo de desastres,
en el marco de sus competencias, su ambito de actuacion y su jurisdiccion, como
componentes del Sistema Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres.

No obstante lo anterior, es claro que resulta necesario el ejercicio de una autoridad
administrativa en la medida que para el funcionamiento del sistema es necesaria la
expedicion de normas y la toma de decisiones vinculantes que no dejen en una
indeterminacion juridica la aplicacién de la politica publica de gestidon del riesgo, sobre
todo cuando se presentan colisiones de competencias y responsabilidades entre sus
miembros.

Asi las cosas, en cuanto al ejercicio de la autoridad administrativa en SNGRD, la Ley
1523 de 2012 dispuso en cabeza del Presidente dicha funcion junto con la de jefe de
gobierno, llamandole para tal efecto “conductor del sistema nacional”. Ha de recordarse
entonces que mientras el poder de jefe de gobierno implica la determinacién de los
lineamientos de la politica publica, el poder de autoridad administrativa implica la potestad
vinculante de sus decisiones, de acuerdo a lo explicado en el capitulo anterior.

Ahora bien, dada la especialidad del servicio publico de la gestion del riesgo y la
posibilidad de delegar el poder de autoridad administrativa del Presidente, la Ley 1523
de 2012 dispuso en su articulo 11 que el Director de la Unidad Nacional para la Gestion
del Riesgo de Desastres “Sera el agente del Presidente de la Republica en todos los
asuntos relacionados con la materia”, que para el caso implica la conduccién del sistema
por medio de las facultades de jefe de gobierno y autoridad administrativa, pues tal es el
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rol que explicita y exclusivamente otorga la Ley 1523 de 2012 al Presidente, sin que ello
implique la usurpacion de competencias y responsabilidades de los demas miembros del
SNGRD.

Esto debe entenderse asi, ademas, debido a que resulta necesario que exista alguien
gque expida las normas y tome las decisiones vinculantes necesarias para que el sistema
funcione, asi como que pueda dirimir cualquier choque de competencias o
responsabilidades entre los miembros del SNGRD, de la mano con el reconocimiento de
la “imposibilidad material que tiene el Presidente para ejercer de manera personal todas
y cada una de [sus] facultades” en los términos de la Sentencia C-496 de 1998 de la
Corte Constitucional.

Este caso consiste entonces en una delegacion de la autoridad administrativa por via
legal, en la medida que la agencia del Presidente en el SNGRD se radica especificamente
en cabeza del Director de la UNGRD y no en la entidad como tal, pues es con la firma de
éste que gozaran de poder vinculante las decisiones y 6rdenes impartidas al interior del
SNGRD. En esa medida, se entiende que el Presidente, en los términos de la figura de
la delegacion, podra en cualquier momento asumir la suprema autoridad de la que esta
investido sobre las decisiones que llegue a tomar el Director de la UNGRD.

Ahora bien, haciendo el mismo ejercicio jurisprudencial al momento de definir la autoridad
administrativa, resulta necesario identificar cuales son las funciones especfficas de la
UNGRD en materia de gestién del riesgo, que implican el ejercicio de la autoridad
administrativa, pues la misma debe, en todo caso, estar explicitamente delimitada en
cumplimiento del principio de legalidad contemplado en el articulo 6 de la Constitucion.

Asi las cosas, de las funciones contempladas en el articulo 11 del Decreto Ley 4147 a la
luz de la definicion dada por la jurisprudencia y en comparaciéon con las funciones que
detenta el presidente en ejercicio de la suprema autoridad administrativa, se consideran
las siguientes como fruto de la delegacién de dicho poder en el Director general de la
UNGRD en el marco del SNGRD:

2. Coordinar laformulaciény hacer seguimiento a las politicas, planes, programas
y proyectos para la gestion del riesgo de desastres.

3. Ejercer la ordenacion del gasto de la entidad y ejercer la ordenacién del gasto
del Fondo Nacional de Calamidades o del que haga sus veces, de conformidad
con lo previsto en el articulo 5° del Decreto 2378 de 1997, sin perjuicio de la
ordenacién del gasto que se encuentra dispuesta para la ejecuciénde los recursos
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destinados para la atencion de la emergencia ocasionada por el Fenomeno de la
Nifia 2010-2011.

6. Dirigirla intervencion de las entidades que conforman el Sistema Nacional para
la Prevencién y Atencién de Desastres —SNPAD, en el marco de sus
competencias, en la respuesta a situaciones declaradas de desastre nacional.

7. Dirigirla implementacion del plan nacional de gestion del riesgo de desastres 'y
llevar a cabo el seguimiento y evaluacion del mismoy su periédica actualizacion.

17. Vigilar la ejecucion del presupuesto correspondiente a la Unidad y al Fondo
Nacional de Calamidades o el que haga sus veces.

Adicionalmente, el numeral 3 del articulo 18 de la Ley 1523 de 2012 dispone la funcién
de “Elaborar y hacer cumplir la normatividad interna del sistema nacional, entiéndase:
decretos, resoluciones, circulares, conceptos y otras normas” De forma indirecta, el
paragrafo 1 del articulo 48 dispone la ordenacion del gasto de FNGRD asi como la
expedicion de actos administrativos que se requieran por virtud y/o consecuencia de la
contratacion que adelante la Fiduciaria, reiterando el numeral 3 del articulo 11 del Decreto
4147 de 2011.

Se aclara entonces que, de acuerdo con la definicion de autoridad administrativa dada
por la jurisprudencia, la misma se manifiesta de diferentes maneras, siendo unas mas
laxas que otras. De ellas, la mas vinculante es claramente la expedicion de normas de
todo nivel, las cuales, no obstante, tienen como limite el ejercicio de competencias y
responsabilidades de los deméas miembros.

El ejercicio de la autoridad administrativa dentro del SNGRD dependera entonces del
nivel de autonomia con que cuenten sus respectivos miembros, no siendo igual de
vinculante las decisiones frente a los particulares que frente a los alcaldes o
gobernadores, por ejemplo, quienes por mandato de la misma Ley 1523 de 2012 son las
autoridades administrativas en sus territorios, tal y como lo dispone el articulo 12, el cual
connota como conductores del sistema a los alcaldes y gobernadores, esto es, con el
mismo rol que ejerce el presidente como suprema autoridad administrativa y jefe de
gobierno.

5.3. Derecho comparado: Sobre La Gestién de Riesgos en otros paises y sus
autoridades.
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La gestion de riesgos se refiere al conjunto de acciones, medidas y herramientas
orientadas a reducir o mitigar las amenazas y vulnerabilidades existentes. Este enfoque
de prevenciéon se diferencia de otro grupo de acciones que se enfocan en responder
directamente ante la ocurrencia de un desastre, como la preparacion para emergencias,
la respuesta inmediata y la reconstruccion post-desastre. La gestion de riesgos busca
coordinar ambos tipos de intervencion, priorizando la prevencion y mitigacién, sin dejar
de lado la respuesta a los desastres, con el objetivo de que, a largo plazo, las politicas
preventivas reduzcan la necesidad de actuar sobre los desastres ya ocurridos. 3

Ademas, la gestion de riesgos no debe ser vista Unicamente como una responsabilidad
del Estado. Debe fomentar la colaboracion entre actores gubernamentales y no
gubernamentales para enfrentar de manera preventiva los desastres. En este contexto,
una politica de gestion de riesgos no solo esta vinculada a la identidad territorial, sino que
busca articular a diversos sectores sociales, politicos, institucionales, publicos y privados
en todos los niveles territoriales. Esto permite fomentar la participacion democratica,
sumar esfuerzos y responsabilidades de acuerdo con las competencias de cada actor.*

La funcién del estado a la hora de liderar o coordinar una respuesta frente a los riesgos
y desastres esta determinada por muchos factores, incluida la existencia o no existencia
de una entidad gubernamental encargada especificamente de la coordinacion o
implementacion de la respuesta humanitaria.®

Bajo estas mudltiples perspectivas de un gobierno compartido surge el concepto de
gobernanza del riesgo desde el cual se propone conectar individuos, organizaciones,
agencias e instituciones en mdltiples niveles organizacionales que permitan la promocion
de redes sociales y grupos de actores colaborando en diversos sistemas de generacion
de conocimiento y de intercambio de experiencias para reducir riesgos de desastres e
impulsar acciones de adaptacion al cambio climatico® Con frecuencia, estas entidades
reciben el nombre de autoridades nacionales de gestion de desastres, o NDMA (National
Disaster Management Authorities) por sus siglas en inglés.

3 Revista Internacional de Sostenibilidad, Tecnologiay Humanismo. Medicion de la gestion del riesgo en América
Latina. Omar Dario Cardona Arboleda. https://core.ac.uk/download/pdf/41782804.pdf

4 Ibidem

5 Calderén Ramirez, Daniel Ricardo, & Frey, Klaus.(2022). Redes y gobernanza del riesgo de desastre en Bogota,
Colombia. Cuadernos de Geografia: Revista Colombiana de Geografia,31(1),177-195. Epub September06,2022.
https ://spherestandards.org/wp-content/uploads/01502-Sphere-Thematic-NDMAs -ES-4-0.pdf

6 Calderén Ramirez, Daniel Ricardo, & Frey, Klaus. (2022). Redes y gobernanza del riesgo de desastre en Bogota,
Colombia. Cuadernos de Geografia: Revista Colombiana de Geografia.
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Una Autoridad Nacional de Gestion de Desastres es responsable de establecer las

politicas y directrices de una oportuna y eficaz gestiény respuesta ante los desastres. Se
observan estructuras diferentes de gestion del riesgo en todo el mundo:

1. “Puede haber un punto focal de gestion de desastres. Este es un organismo de
coordinacién que no tiene ninguna funcion de implementacion.

2. La gestion de desastres puede gestionarse en paralelo con otros ministerios
competentes del gobierno.

3. Las organizaciones de implementacién existentes pueden usarse como base para
la gestion de desastres.”

La estructura y el disefio de las Autoridades Nacionales de Gestion del Riesgo (NDMA)
varian en funcion del perfil de riesgo de cada pais y de su capacidad de adaptacion. La
politica nacional también juega un papel crucial en la gestion de desastres, lo que lleva a
gue paises vecinos con riesgos similares puedan adoptar enfoques distintos. Ademas, es
comin que las estrategias de gestion de desastres se modifiquen tras cambios en el
gobierno. Las NDMA tienen la responsabilidad de implementar acciones de prevencion,
mitigacion y preparacién ante desastres, asi como de fortalecer las capacidades locales
y adquirir materiales de socorro. La efectiva coordinacion y colaboracion entre la
comunidad humanitaria y el gobierno son esenciales para asegurar la implementacion de
medidas de reduccién de riesgos y mejorar los niveles de preparacion.8

La gobernanza del riesgo de desastres en los planos nacional, regional y mundial es de
gran importancia para una gestion eficaz y eficiente del riesgo de desastres a todos los
niveles. Es necesario contar con claros objetivos, planes, competencia, directrices y
coordinacién en los sectores y entre ellos, asi como con la participacién de los actores
pertinentes. Por lo tanto, el fortalecimiento de la gobernanza del riesgo de desastres para
la prevencion, mitigacion, preparacion, respuesta, recuperacion y rehabilitacion es
necesario y fomenta la colaboracién y las alianzas entre mecanismos e instituciones en

la aplicacion de los instrumentos pertinentes para la reduccién del riesgo de desastres y
el desarrollo sostenible.®

En este sentido, desde la OAJ analizaremos como se aborda la gestion del riesgo de
desastres en instrumentos de planificacién en algunos paises de la region, ya sea en los
planes o estrategias de desarrollo o planes de gestidn de riesgo de desastres de alcance
nacional y subnacional, teniendo en cuenta que América Latina y el Caribe es una regién
fuertemente afectada por desastres relacionados con fenémenos naturales

7 Ibidem

8 Ibidem

9 Sphere Thematic Sheets Series. Interaccién con las autoridades nacionales de gestion de desastres =~
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meteoroldgicos, hidrolégicos, climatoloégicos, geofisicos y, mas recientemente,
bioldégicos, como la pandemia del COVID-19.

5.3.1. Guatemala: Coordinadora Nacional para la Reduccién de Desastres
Naturales o Provocados

Debido a las caracteristicas del territorio guatemalteco, derivadas de su posicion
geografica y geoldgica hace susceptible al pais a la ocurrencia periddica de fenbmenos
generadores de desastres que, con su caudal de pérdidas de vidas humanas, materiales
y econdémicas, provocan la paralizacién y retraso del desarrollo. 19 Por lo que, se crea
una organizacién que a nivel nacional con la capacidad legal, econémica, cientifica y
tecnoldgica de coordinar, planificar, desarrollar y ejecutar todas las acciones destinadas
areducir los efectos que causen los desastres naturales o antropogénicos en la poblacion
ubicada en areas de riesgo.!!

Dentro de los considerandos de la Ley de la Coordinadora Nacional para la Reduccién
de Desastres, se establecié la necesidad de colaborar y coordinar entre entidades
publicas, privadas, de servicio y organismos internacionales relacionados con esa clase
de problemas, evitando la duplicidad de esfuerzos, logrando asi una accién articulada e
inmediata y cumplir entre otras funciones las siguientes!2:

a) Establecer los mecanismos, procedimientosy normas que propicien la reduccion
de desastres, a través de la coordinacion interinstitucional en todo el territorio
Nacional

b) Organizar, capacitar y supervisar a nivel nacional, regional, departamental,
municipal y local a las comunidades, para establecer una cultura en reduccién de
desastres, con acciones claras antes, durante y después de su ocurrencia, a traves
de la implementacion de programas de organizacion, capacitacién, educacion,
informacién, divulgacion y otros que se consideren necesarios;

c) Implementar en las instituciones publicas su organizacion, politicas y acciones
para mejorar la capacidad de su coordinacién interinstitucional en las areas afines
a la reduccion de desastres de su conocimiento y competencia e instar a las
privadas a perseguir idénticos fines;

d) Elaborar planes y estrategias en forma coordinada con las instituciones
responsables para garantizar el restablecimiento y la calidad de los servicios
publicosy lineas vitales en casos de desastres;

10| ey de la Coordinadora Nacional parala Reduccién de Desastres. https://faolex.fao.org/docs/pdf/gua60562.pdf
11 ey de laCoordinadora Nacional parala Reduccién de Desastres https:/faolex.fao.org/docs/pdf/gua60562.pdf
12| ey de la Coordinadora Nacional para la Reduccion de Desastres. https//faolexfao.org/docs/pdflgua60562.pdf
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El articulo 4 del Decreto Legislativo 109-96 de Guatemala, establece qué: “Los
Organismos del Estado, las entidades autbnomasy descentralizadas de este y en general
los funcionarios y autoridades de la administracién publica, guedan obligados a participar
en todas aquellas acciones que se anticipen a la ocurrencia de los desastres. Las
personas naturales o juridicas, entidades particulares y de servicio lo realizaran conforme
su competenciay especialidad. En el proceso de atencion de los efectos de los desastres,
todas las instituciones antes indicadas deben prestar la colaboracion que de acuerdo con
esta ley les sea requerida.”

5.3.2. Argentina: EIl Sistema Nacional para la Gestion Integral del Riesgoy la
Proteccién Civil (SINAGIR)

La Ley N° 27 .287, sancionada en el afio 2016 crea el Sistema Nacional para la Gestién
Integral del Riesgo y la Proteccion Civil (SINAGIR), que tiene por objeto integrar las
acciones y articular el funcionamiento de los organismos del Gobierno Nacional, los
Gobiernos Provinciales, de la Ciudad Autbnoma de Buenos Aires y Municipales, las
Organizaciones No Gubernamentales y la sociedad civil, para fortalecer y optimizar las
acciones destinadas a lareduccion de riesgos, el manejo de la crisis y la recuperacion.3

Esta ley materializa los esfuerzos y consensos necesarios para que el Estado pueda
disefiar una politica de reduccion del riesgo de desastres y proteccion civil centrada en
un marco normativo moderno, que representa el cambio de paradigma que comenzd a
desarrollarse en el mundo a partir de la elaboracion de los marcos de accion de Hyogo
2005-2015 y de Sendai 2015-2030.

El SINAGIR esta conformado por el Consejo Nacional para la Gestion Integral del Riesgo
y la Proteccion Civil y por el Consejo Federal de Gestion Integral del Riesgo y la
Proteccién Civil.14

El Consejo Nacional es la instancia superior de decision, articulacién y coordinacion de
los recursos del Estado Nacional. Tiene como finalidad disefar, proponer e implementar
las politicas publicas para la gestién integral del riesgo. EI mismo se encuentra
conformado por: Presidencia de la Nacion; Jefatura de Gabinete de Ministros; y todos los
Ministerios y Organismos Descentralizados del Estado Nacional, siendo el SEGEMAR
uno de ellos.?®

13Secretaria de Mineria, Ministerio de Economia Argentina. El Sistema Nacional para la Gestion Integral del Riesgoy
la Proteccidén Civil https://oaw.segemar.gob.ar/sinaqgir/

1 Art. 4. LaLey N°27 .287 de 2016. http://surl.liivpfzee

15 hitps /loaw.segemar.gob.ar/sinaqir/
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5.3.3. Ecuador: Secretaria Nacional de Gestién de Riesgos

Ecuador es un pais expuesto a multiples amenazas, entre las que se incluyen terremotos,
tsunamis, deslizamientos, erupciones volcanicas, inundaciones, sequias, entre otros. En
ese contexto, el Estado tiene el deber de proteger a las personas y a la naturaleza frente
a los efectos adversos de los desastres mediante “la prevencion ante el riesgo, la
mitigacion de desastres, la recuperacion y mejoramiento de las condiciones sociales,
econdmicasy ambientales, con el objetivo de minimizar la condicién de vulnerabilidad. El
Sistema Nacional Descentralizado de Gestion de Riesgo (SNDGR) esta compuesto por
las unidades de gestién de riesgo de todas las instituciones publicas y privadas en los
ambitos local, regional y nacional” 16

La Secretaria Nacional de Gestion de Riesgo es un érgano publico descentralizado
responsable de garantizar la proteccion de personas y colectividades ante los efectos
negativos de desastres de origen natural o antropico, mediante la generacion de politicas,
estrategias y normas que promuevan capacidades orientadas a identificar, analizar,
prevenir y mitigar riesgos para enfrentar y manejar eventos de desastre; asi como para
recuperar y reconstruir las condiciones sociales, econémicasy ambientales afectadas por
eventuales emergencias 0 desastres. Sus programas destacados se relacionan con:
atencion a emergencias; organismo de respuesta; analisis de perspectivas climaticas;
Plan ENOS; y Sistema de Informacion para la Gestion de Riesgos.!’

16 (Constitucion de la Republica del Ecuador, articulo 389).
17 portal Regional para la Trasferencia de Tecnologiay la Accién frente al Cambio Climatico en América Latinay el

Caribe httpJ//surllilcqqydp
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El articulo 3 del Reglamento a la Ley de Seguridad Publica y del Estado de Ecuador
dispone que:

"La Secretaria Nacional de Gestion de Riesgos es el 6rgano rector y ejecutor del Sistema
Nacional Descentralizado de Gestion de Riesgos. Dentro del ambito de su competencia
le corresponde:

a) Identificar los riesgos de orden natural o antropico, para reducir la vulnerabilidad
gue afecten o puedan afectar al territorio ecuatoriano;

b) Generary democratizar el accesoy la difusion de informacién suficiente y oportuna
para gestionar adecuadamente el riesgo;

c) Asegurar que las instituciones publicas y privadas incorporen obligatoriamente, en
forma transversal, la gestion de riesgo en su planificaciony gestion;

d) Fortalecer en la ciudadania y en las entidades publicas y privadas capacidades
para identificar los riesgos inherentes a sus respectivos ambitos de accién;

e) Gestionar el financiamiento necesario para e/funcionamiento del Sistema Nacional
Descentralizado de Gestion de Riegosy coordinar la cooperacion internacional en
este ambito;

f) Coordinar los esfuerzos y funciones entre las instituciones publicasy privadas en
las/ases de prevencion, mitigacion, la preparacion y respuesta a desastres, hasta
la recuperacion y desarrollo posterior;

g) Disefiar programas de educacion, capacitacion y difusién orientados a fortalecer
las capacidades de las instituciones y ciudadanos para la gestion de riesgos;

h) Coordinar la cooperacion de la ayuda humanitaria e informacion para enfrentar
situaciones emergentes y/o desastres derivados de fendmenos naturales, socio
naturales o antropicos a nivel nacional e internacional”;

Conforme alo anterior y al en el articulo 18 del Reglamento a la Ley de Seguridad Publica,
es El Estado quien ejerce la rectoria del Sistema Nacional Descentralizado de Gestion
de Riesgos através de la Secretaria Nacional de Gestion de Riesgo, cuyas competencias
son: Dirigir, coordinar y regular el funcionamiento del Sistema Nacional Descentralizado
de Gestion de Riesgos.

5.3.4. Nicaragua: Sistema Nacional para la Prevencion, Mitigacion y Atencion de
Desastres (SINAPRED)

El 8 de marzo del afio 2000, la Asamblea Nacional de Nicaragua, aprob6 la Ley 337, con
la cual se cre6 el Sistema Nacional para la Prevencion, Mitigaciony Atencion a Desastres,
siendo publicada en la Gaceta Diario Oficial No. 70 del siete de abril del 2000.
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La ley 337 define al SINAPRED como “un conjunto organico y articulado de estructuras,
relaciones funcionales, métodos y procedimientos entre los Ministerios e Instituciones del
estado que forman la administracién publica en sus diferentes sectores y niveles de
organizacion territorial, los Comités Departamentales, los Comités de las Regiones
Auténomas, los Comités Municipales y la Sociedad Civil”18que trabajan con el objetivo
de reducir los riesgos y proteger a la sociedad, sus bienes materiales y del Estado

El Sistema Nacional para la Prevencion, Mitigaciony Atencion de Desastres (SINAPRED)
en Nicaragua tiene como objeto ‘reducir el impacto de los fendbmenos naturales y socio
naturales en la poblaciény la economia del pais. Busca fortalecer las capacidades de
preparacion, brindar una respuesta eficaz y promover la rehabilitacion y reconstruccién
después de desastres. Ademas, coordinala reduccion del riesgo causado por fenédmenos
naturales y antropogénicos, promoviendo la prevencion y la gestion del riesgo en la
poblacién y en los planes de desarrollo institucionales™®

El Sistema lo encabeza un Comité Nacional de Prevencién, Mitigacién y Atencién de
Desastres, que es la instancia rectora y encargada de establecer las politicas, planes,
direccion y coordinacion del Sistema en todas sus actividades y cuenta con una
Secretaria Ejecutiva, que es la instancia encargada de garantizar el cumplimiento de los
principios, fines y objetivos del Sistema Nacional; asi como de coordinar las acciones de
las Comisiones de Trabajo Sectoriales y de actuar como enlace entre los diferentes
niveles de organizacion territorial, sectorial que lo conforman y comunitario que lo
conforman. 20

5.3.5. Uruguay: Sistema Nacional de Emergencias (SINAE)

La instancia especffica y permanente de coordinacion de las instituciones publicas para
la gestion integral del riesgo de desastres en Uruguay, es el Sistema Nacional de
Emergencias (SINAE), adoptada mediante la Ley 18621 del 25 de octubre de 2009. Su
objetivo es proteger a las personas, los bienes de significacion y el medio ambiente de
fenbmenos adversos que deriven, o puedan derivar, en situaciones de emergencia o
desastre, generando las condiciones para un desarrollo sostenible.?!

El articulo 2 de la Ley 18621, establece los deberes o0 “cometidos” del Sistema, los cuales
son:

1B Art. 4 de la Ley 337 del 8 de marzo del 2000. hitp:/surl.limkfhgm

At 1y 6 dela Ley 337 del 8 de marzo del 2000. http:/surl.li/mkfhgm

2 Art. 9 de la Ley 337 del 8 de marzo del 2000. http:/surl.limkfhgm

21 Articulo 1. LeyN° 18621 del 17 de noviembre de 2009. Creacion del SINAE.
https Jivww.impo.com.uv/bases/leves/18621-2009
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a) “Articular, en consideracion a los recursos disponibles, las tareas y
responsabilidades de entidades y Organos publicos, instituciones sociales e
individuos, en la prevencion, mitigacion, atencion, rehabilitacién y recuperacién
ante situaciones de desastre.

b) Integrar los esfuerzos publicosy privados en forma eficaz y eficiente, de acuerdo
a las necesidades impuestas por cada una de las fases de actividad del Sistema.

c) Garantizar un manejo oportuno, eficaz y eficiente de todos los recursos humanos,
técnicos, administrativos y econdmicos indispensables para la ejecucion de las
acciones necesarias.

La Junta Nacional de Emergencias y Reduccidon de Riesgos, es el ambito de coordinacion
del Poder Ejecutivo para la definicion de politicas publicas de reduccién de riesgo y
atencion a emergencias y desastres. La preside el Prosecretario de la Presidencia de la
Republica y son miembros permanentes los Subsecretarios de los Ministerios del Interior;
Defensa Nacional; Industria, Energia y Mineria; Salud Publica; Ganaderia, Agricultura y
Pesca; Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente y Desarrollo Social. La
autoridad es el Director Nacional del SINAE.??

6. RESPUESTA:

6.1. ¢Es la Unidad Nacional para la Gestion del Riesgo de Desastres autoridad
en asuntos de gestion del riesgo? Si es asi, ¢cual es la normatividad que lo
determina?

De acuerdo con los articulos 10 de la Ley 1523 de 2012, la suprema autoridad
administrativa del Sistema Nacional de Gestién del Riesgo de Desastres es ejercida por
el Presidente de la Republica, adjudicandosele el rol de conductor del mismo. Conforme
al subsiguiente articulo 11, el Director General de la Unidad Nacional para la Gestion del
Riesgo de Desastres es el agente del presidente en todos los asuntos relacionados con
la materia.

6.2. ¢Cualentidad ejerce funciones de autoridad en asuntos de gestién de riesgo
en Colombia? y ¢Cuéal es el alcance de las funciones y decisiones de la
UNGRD en comparacion con otras entidades que forman parte del Sistema
Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres (SNGDR)?

La agencia del Director General de la Unidad Nacional para la Gestion del Riesgo de
Desastres dispuesta en el articulo 11 de la Ley 1523 de 2012 consiste en una delegacion
gque recae en el Director y no en la Unidad debido a que es con su firma que adquieren
firmeza las decisiones tomadas en ejercicio de la autoridad administrativa. En esa

2 Articulo 9. L ey N° 18621 del 17 de noviembre de 2009. https://www.impo.com uybases/leves/18621-2000
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medida, es la Direccion General como dependencia de la entidad quien ejerce el rol de
autoridad administrativa por medio de las funciones contempladas en el Decreto Ley 4147
de 2011y la Ley 1523 de 2012.

En todo caso, el ejercicio de la autoridad administrativa no puede implicar el
desconocimiento de las competencias y responsabilidades de otras entidades, para lo
cual debe actuarse en el marco del principio de legalidad contemplado en el articulo 6 de
la Constitucion. El caracter vinculante de las decisiones tomadas y 6rdenes impartidas
en este contexto dependera del grado de autonomia de los demas miembros del SNGRD.

Dentro del SNGRD quienes mayor autonomia tienen son los gobernadores y alcaldes,
quienes ostentan autoridad administrativa por mandato constitucional y también tiene el
rol de conductores del sistema en sus jurisdicciones por mandato del articulo 12 de la
Ley 1523 de 2012.

6.3. ¢Existe una disposicion normativa que permita a alguna entidad dentro del
SNGDR, incluida la UNGRD, de emitir regulaciones vinculantes para otras
instituciones en temas de gestion del riesgo de desastres?

El articulo 18 de la ley 1523 de 2012, como funcién de la Unidad Nacional para la Gestion
del Riesgo de Desastres “Elaborar y hacer cumplir la normatividad interna del sistema
nacional, entiéndase: decretos, resoluciones, circulares, conceptos y otras normas’,
siendo la Unica entidad que cuenta con dicha funcién al interior del sistema.

6.4. ¢Quémodelos internacionales comparativos existen sobre ladesignacion de
autoridad en la gestiéon del riesgo de desastres,y coOmo se puede apropiar en
Colombia esos modelos?”

Dentro del andlisis juridico antes presentado, se realizd un breve estudié de como se
aborda la gestion del riesgo en instrumentos de planificacion en algunos paises de la
region, de los cuales se tomé como referencia a Guatemala, Argentina, Ecuador,
Nicaragua y Uruguay.

De dicho andlisis se puede concluir lo siguiente:

a. Cada pais cuenta con un Sistema de Gestion de Riesgos y con una entidad
gue coordina y dirige la gestion del riesgo y el sistema.

b. Existe en cada pais, conocimiento sobre la dinamica, la incidencia, la
causalidad y la naturaleza de los fendmenos que pueden convertirse en
amenazas Yy de las wulnerabilidades ante dichos eventos.
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c. Todos los paises reconocen la importancia de un enfoque integral del riesgo,
que considera la prevencion y la respuesta a los desastres.

d. Existe un reconocimiento de la necesidad de coordinar acciones entre
diferentes instituciones y niveles de gobierno que aborden lo relacionado con
la prevencidn, preparacion, respuesta y recuperacion ante los desastres.

e. Se promueve la participacion de las comunidades locales en la identificacidon
del riesgo y en la planificacion de estrategias de respuesta.

f. Se estimulan y promueven mecanismos Yy acciones adecuadas para la
reduccion de las condiciones de riesgo existentes, incluyendo mecanismos de
reordenamiento territorial, reasentamiento humano, recuperacion y control
ambiental, refuerzo de estructuras, construccion de infraestructura de
proteccion  ambiental, diversificacion de  estructuras  productivas,
fortalecimiento de los niveles organizacionales, etc.

Enresumen, la determinacion de las autoridades de gestion del riesgo en algunos paises
de América Latina es un proceso complejo que combina legislacion, politicas publicas,
estructura administrativa, contexto local y cooperacion interinstitucional, siempre
buscando fortalecer la capacidad de respuesta ante desastres. Aunque comparten un
enfoque integral y la importancia de la participaciéon comunitaria, las diferencias en
capacidad institucional, tipo de desastres, recursos y tecnologia influyen enla efectividad
de sus Sistemas de Gestidon del Riesgo.

*kk

Finalmente, la presente posicion juridica se suscribe en los términos del articulo 28 del
Caodigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, articulo
modificado por el articulo 1° de la Ley 1755 de 2015, en virtud del cual, los conceptos
emitidos por las autoridades son recomendaciones de caracter no vinculante, no seran
de obligatorio cumplimiento, constituyéndose simplemente en un criterio orientador, por
lo que, no pueden considerarse una justificacion, ni mucho menos una autorizacion para
la toma de decisiones de las areas competentes.

Atentamente,

JORGE ALEJANDRO MALDONADO GUTIERREZ
Jefe Oficina Asesora Juridica

Elaboré: Karen Mufioz / Contratista OAJ<»z
Revis6: Camilo Torres/ Asesor OAJ
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