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Resumen

El siguiente trabajo, es un aporte a el enfoque convencional de la metodologia de la Gestion
del Riesgo en Antioquia, el cual fue desarrollado durante la modalidad de practica académica
dentro del Departamento Administrativo de Gestion del Riesgo de Antioguia (DAGRAN).
El informe que a continuacion es desarrollado expone como a través de las herramientas de
planificacion que tiene cada territorio de Antioquia se ve reflejada la realidad y la voluntad
de la poblacién a convivir con la amenaza y por ende los riesgos, asociados a los fendmenos
de remocion en masa y avenidas torrenciales en el territorio Antiquefio. Para tal fin fueron
empleados tres etapas de estudio y analisis. Inicialmente fueron escogidos 7 municipios en
diferentes subregiones de Antioquia en los que en algunos casos se tuvo la oportunidad de
conocer sus realidades a través de visitas técnicas de campo en el ejercicio de la gestion del
riesgo del DAGRAN. Posteriormente se analizaron sus Planes, Esquemas, o Planes Basicos
de Ordenamiento Territorial, extrayendo de forma detallada a través de cuadros de
identificacion, la informacion relacionada con tres elementos basicos de cada municipio: (i)
La voluntad de aceptar el riesgo, (ii) la voluntad de invertir o pagar para reducir el riesgo y
(iii) la voluntad de modificar el medio ambiente para reducir el riesgo.

Con esta informacion, fue posible desarrollar la tercera etapa: la construccion de un
Diagrama de Voluntad, como instrumento de comparacion de la gestion del riesgo a través
de las herramientas de planificacion urbana de cada territorio, en cuyo analisis y discusion
de resultados se pudo corroborar el contraste dentro lo que dictan los Planes de Ordenamiento
-los cuales tienen como principal limitante la falta de gestion ante sus actualizaciones- y un
diagnostico de la realidad observada en las visitas técnicas de campo.

Palabras clave: Voluntad de aceptar el riesgo, vulnerabilidad, amenaza de deslizamientos,
planificacion del territorio, voluntad de invertir, voluntad de modificar.



1 Introduccién

Antioquia es el sexto departamento mas grande de Colombia, en cuyos 63.612 kilometros
cuadrados habita el 13.52% de la poblacion total colombiana, en el cual aproximadamente el
80% se encuentra habitando en las cabeceras municipales y urbanas, mientras el resto
coexiste de forma dispersa zonas rurales y centros poblados segin el Gltimo censo
poblacional del DANE de 2018. Sin embargo, aunque dista de ser el departamento mas
extenso, se ha caracterizado a lo largo de su historia y evolucién moderna por ser el territorio
con la mayor cantidad de registros por movimientos en masa (IDIGER, 2016), presentando
por ejemplo, un promedio de mas 400 afectaciones anuales por viviendas destruidas,
registradas solo durante la segunda temporada de lluvias del afio 2017 (SNGRD, 2017).
Adicionalmente, el departamento de Antioquia es caracterizado por contar con una
configuracién accidentada, geograficamente heredada de la region andina, surcada por
altitudes y pendientes de gran magnitud de la cordillera central y occidental de los Andes.
Esto, ha permitido que el Sistema Geoldgico Colombiano (2017), categorice el departamento
como una region con la mayor parte de su territorio en amenaza alta, muy alta y media de
sufrir fenomenos de remocion en masa. Montero J. et al (1987) sefialan, que la ocurrencia
de deslizamientos siempre tienen implicaciones en algun sector productivo de la region,
causando perdidas econdmicas, afectando muchas obras de ingenieria, entre ellas la red vial
basica de carreteras, donde se “producen excesivos costos de construccion, increment0s
importantes en los costos de mantenimiento y operacion”, ademas de retrasos en los viajes,
pérdida total de las vias o incluso lesiones Yy perjuicios en la integridad fisica de las
comunidades.

No obstante, es justamente la region andina colombiana de la que hace parte Antioquia, el
territorio que concentra el 70% de la poblacion del pais (FOPAE, 2010), cuya tendencia
poblacional se ha mantenido durante décadas, lo que indica una predisposicién y cierto nivel
de conciencia por parte de la sociedad de aceptar niveles relativos de riesgo, asociados a las
amenazas climaticas, geologicas e hidroldgicas. Tal predisposicion o nivel de voluntad de
aceptar el riesgo asociado a los deslizamientos trae a colacién la necesidad de interpretar otro
tipo de elementos sociales, econdmicos y ambientales que hacen a las amenazas de
deslizamientos fendmenos mas complejos capaces de exponer el nivel de resiliencia de una
sociedad a manejar y gestionar este tipo de riesgos (Mendonca & Gullo, 2020). Por ende,
tener en cuenta que es importante el entendimiento social, cultural y econémico de la
sociedad como elemento expuesto, podria traer beneficios en el manejo y gestion del riesgo
asociado a los fenomenos de deslizamientos.

Otro aspecto a tener en cuenta en el manejo de la gestion del riesgo es la percepcion social
del riesgo (Bolafios-Valencia et al., 2019) “como un factor importante en la determinacion
de la vulnerabilidad ya que puede influir en las decisiones que toman las personas para
afrontar el riesgo”. Lo que podria interpretarse de la anterior afirmacién radica en el hecho
de que la percepcion del riesgo esta interrelacionada con otros aspectos que caracterizan a
cada sociedad en especifico como su solvencia econdémica, nivel educativo y arraigos
socioculturales. Por ende, la respuesta al riesgo en diferentes partes del mundo puede ser

8



variante, aunque las amenazas por fendémenos de remocion en masa sean estudiadas bajo los
mismos modelos, “mientras los factores sociales y circunstancia econémicas puedan
significar que la tolerancia al riesgo es muy diferente” (Winter & Bromhead, 2011).

Se ha encontrado entonces, un vacio bibliografico orientado en discutir como la relativa
percepcion del riesgo es traducido en la voluntad de asumirlo. Es alli, donde los instrumentos
de planificacion territorial son esenciales. Las herramientas de planificacion, -segun sea la
magnitud y tendencia de la poblacién que compone cada municipio de Colombia- fueron
dadas por la Ley 388 de 1997 o Ley de Desarrollo Territorial, la cual surgié como instrumento
de apoyo ante la creciente demanda de espacio, recursos naturales y uso del suelo urbano y
rural para vivienda, explotacién comercial, industrial, agricola, vial y de servicios publicos
principalmente en centros y conglomerados urbanos (Instituto de Estudios Urbanos,
Universidad Nacional de Colombia, MinVivienda, 2017). Es por esto que, a través de dicha
ley, cada municipio como principal célula territorial de cada departamento, ha tenido el
derecho y la potestad de organizar su territorio segun las necesidades de la poblacion, la cual,
a su vez, esta representada por los gabinetes administrativos y politicos que formulan los
planes de ordenamiento de cada territorio.

Posteriormente, asumiendo que cada plan de ordenamiento territorial orienta las necesidades
de cada poblacion antioquefia que representa, los cuales son formulados a través de la gestion
de los lideres politicos que se escogen, se plantea la extraccion del nivel de voluntad que la
sociedad esta dispuesta a asumir ante la ocurrencia de fenOmenos que representan riesgo,
como las amenazas por deslizamientos. Dicha extraccion, es llevada a cabo ejecutando un
estudio y andlisis de detalle de cada articulo contemplado dentro de los documentos, con la
intencion no solo de comprender el nivel de voluntad de aceptar el riesgo ante este tipo de
amenazas, si no de extraer la voluntad de gestionar e invertir recursos publicos y modificar
o intervenir el medio ambiente, topografia, paisajes 0 ecosistemas para reducir el riesgo
asociado a los deslizamientos.

Luego, las tres caracteristicas mencionadas son relacionadas en el Diagrama de Voluntad,
propuesto por Winter & Bromhead (2011), con el objetivo de analizar y comparar segun los
mismos autores, las alternativas que segun el contexto en el cual se enmarca cada territorio,
podrian ir orientadas en modificar la forma en que se han administrado las variables de
gestion e inversion de recursos o modificacion del medio ambiente, para que, a priori,
disminuya la vulnerabilidad y/o el nivel de amenaza asociado.

Con base en lo tratado, se ha encontrado una ausencia de bibliografia al respecto dentro del
contexto antioquefio. Por esta razon y, usando un razonamiento homologo propuesto en
metodologia de Winter et al. (2011) se pretende generar en este proyecto de grado una
evaluacion y categorizacion de la voluntad o aceptabilidad del riesgo por amenazas de
deslizamientos en la sociedad antioquefia. Esta evaluacion estara soportada por la utilizacion
de tres criterios claves, propuestos en la metodologia de Winter et al. (2011), relacionadas
con la voluntad de aceptar el riesgo, la voluntad de pagar o invertir con el objetivo de
disminuir los indices de riesgo y, la voluntad de transformar o modificar el medio ambiente
buscando disminuir la probabilidad de amenazas y/o vulnerabilidad de los elementos



expuestos al riesgo. Para el andlisis y posterior categorizacion de las muestras escogidas
dentro del territorio antioquefio, se hara una revision bibliografica de los antecedentes de
gestion y manejo del riesgo, recuperacion, intervenciones correctivas y/o prospectivas,
ademas de los proyectos de inversion publica orientados a la mitigacién del riesgo cuando se
han identificado potenciales fuentes de amenaza. Adicionalmente durante la investigacion,
sera importante tener en cuenta la vision, percepcién y participacion ciudadana reflejada a
través de los planes de ordenamiento territorial, plan basico de ordenamiento territorial,
esquemas de ordenamiento territorial y planes de desarrollo ejecutados y por ejecutar.
Finalmente, toda esta informacion debera relacionarse con caracteristicas intrinsecas del
territorio objeto de muestra y analisis donde sera relevante considerar aspectos econémicos,
socioculturales y la huella de cada evento arraigados a la respuesta de la poblacion ante
eventos de amenazas detonadas por deslizamiento.

2  Objetivos

2.1 Objetivo general

Correlacionar la aceptabilidad del riesgo, la aceptabilidad de pagar por disminuir el riesgo y
la aceptabilidad de generar afectaciones al medio ambiente para disminuir el riesgo asociado
a fendbmenos por deslizamientos en Antioquia, usando como analisis una muestra de
municipios del departamento.

2.2 Objetivos especificos

* Identificar el nivel de voluntad de aceptar el riesgo en el departamento de Antioquia,
estudiando sus antecedentes en materia de gestion y atencion de desastres causados o por
causar relacionados a fendmenos de remocion en masa.

« Identificar la disposicion de la sociedad antioquefia de invertir recursos econémicos con el
objetivo de disminuir los indices de riesgo por deslizamientos aceptando modificaciones en
el medio ambiente, partiendo del estudio de las politicas ambientales, urbanisticas y de
gestion del riesgo de una muestra de municipios del Departamento de Antioquia.

* Relacionar mediante el diagrama de aceptabilidad la informacion encontrada, ubicando
paramétricamente los municipios antioquefios estudiados.
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3 Marco Teorico

3.1 Aproximacion a la Gestion del Riesgo

Segln la norma 1SO-3100 (2009) el riesgo puede ser definido como “un efecto de
incertidumbre en los objetivos” que en términos negativos podria asociarse al nivel de
perdida econdmico, social, material y ambiental, sufrido en caso de que se detone o
materialice una amenaza. Y, cuyas consecuencias o0 combinacion de ellas pueden ser mas o
menos altas dependiendo del nivel de vulnerabilidad en relacién con la amenaza detonada, la
cual tiene una probabilidad de ocurrencia (1SO, 2009). Adicionalmente, guias como la norma
ISO-3100 (2009) y La Sociedad Geomecanica Australiana (2010) coinciden en que el
gerenciamiento del riesgo debe tener un orden sistematico por etapas en su aplicacion: 1.
Anélisis del riesgo. 2. Evaluacion del Riesgo 3. Aplicacion de las medidas de control del
riesgo.

Estas tres etapas, llevadas a cabo en un orden consecuente, representan una metodologia
para analizar, evaluar y aplicar las medidas consideradas para mitigar los riesgos. Es decir,
deberia existir una jerarquia de pasos que deben ser ejecutados y respetados con el objetivo
de garantizar un gerenciamiento eficiente del riesgo. A su vez, cada etapa se subdivide en
otras subetapas que se encargan de profundizar cada una de las tres etapas.

Inicialmente, el objetivo radica en identificar espacio-temporalmente y brindar un marco
suficientemente claro del elemento expuesto en aspectos socioecondémicos, ambientales, de
los peligros y sus posibles impactos y en ocasiones del periodo de vida util de las obras que
puedan estar expuestas.

Posteriormente, las subetapas de la Evaluacion del Riesgo se encargan de explorar cada una
de las opciones que hacen que los indices de riesgo puedan ubicarse en zonas tolerables, tema
que es abordado con frecuencia mediante herramientas como arboles de decisiones.
Finalmente, la tercera etapa estara determinada por la implementacion de las opciones
escogidas para disminuir los indices de riesgo, ademas de plantear la metodologia en la que
periédicamente debera reevaluarse los indices de riesgo con las medidas adoptadas, buscando
que el riesgo se encuentre en zonas de tolerancia (Swedish Geotechnical Society, 2014).

Si bien la Sociedad Geomecanica Australiana y la Norma ISO generan un concepto
conservador al explicar el gerenciamiento del riesgo como un proceso de conocimiento,
evaluacion y aplicacion de las medidas de reduccion y control del riesgo mediante la
mitigacion, en un contexto local como el de Antioquia, los frecuentes desastres asociados a
la detonacion continua de amenazas por deslizamientos han hecho que las etapas de
implementacién de la gestion del riesgo vayan mas alla de las anteriormente mencionadas.
Evaluacién del Riesgo, Prevencion, Grado de Preparacion, Respuesta (Atencion),
Rehabilitacion y Reconstruccion (Banco Interamericano de Desarrollo, 2014) son las etapas
generalmente consideradas dentro de los instrumentos de planificacion como Planes de
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Gestion del Riesgo, exigidos por la Ley 1523 de 2012 y explicados en detalle por el Decreto
2157 de 2017.

No obstante, aunque los principales progresos en la gestion del riesgo en sus diferentes
escalas a nivel nacional han sido mas evidentes desde la aparicion de la Ley 1523, a partir de
la década de los 80 el poder ejecutivo y legislativo emitieron los primeros avances al respecto,
alertados por una serie de estudios académicos que investigaban cémo la intervencion
antrdpica se relacionaba directa o indirectamente con la ocurrencia de desastres (Rojas
Fajardo, 2015).

En el afio 1979, La Ley 9, creo el Comité Nacional de Emergencias, cuya estructuracion se
extendia hasta la jurisdiccion de comisarias y municipios y dictaba algunas obligaciones
respecto a las empresas publicas y privadas que se desempefiaran en la prestacion de servicios
publicos. Dicho comité?, establecié y delego las funciones de cada subcomité y establecid
objetivos para las autoridades nacionales y regionales, los cuales debian equiparse con
“equipos de informacidon adecuados para el diagnéstico y la prevencion de los riesgos
originados por desastres” (art 498); no obstante, como lo menciona Rojas Fajardo (2015) en
su trabajo — La Gestion del Riesgo en el Ordenamiento Juridico Colombiano —aunque se dio
un acercamiento en el tema con una regulacion normativa, “ no fue puntualizado en qué
consistia un desastre”, vacio teorico que el decreto 3489 de 1982 retomo, “limitando el
concepto de desastre al momento exacto en que se produce la emergencia”.

Un par de afios mas tarde fue creado el Fondo Nacional de Calamidades (FNC) por medio
del Decreto 1547, como un instrumento de canalizacion de recursos fiscales y de proteccion
financiera necesarios para responder a los desastres, extendiendo asi la idea de concentracion
de esfuerzos principalmente en las necesidades derivadas de la atencidn de desastres.

Posteriormente, Colombia fue un pais pionero en la regién al profundizar mas en la temética
y evolucionar en cuanto a la estructuracion de los organismos que se concentrarian en la
gestion del riesgo. La Ley 46 de 1988, trajo consigo la transformacion del Comité Nacional
de Emergencias en el Sistema Nacional Para la Prevencion y Atencion de Desastres
(SNPAD), y con ello su enfoque, dado que se empezé a comprender? la necesidad de incluir
dos nuevas etapas necesarias para reducir las consecuencias relacionadas con los desastres,
“promoviendo una aproximacion integral al problema, en la cual no solo se trata la respuesta
sino también, de manera privilegiada, la prevencion y la mitigacion”(Cardona, 2006).
Cardona (2006) y Rojas (2015) también coinciden en que uno de los principales cambios
producto de la nueva ley, fue el establecimiento de una oficina nacional con funciones
permanentes de coordinacién y la descentralizacion y con cierto nivel de autonomia de cada

L EI Comité Nacional de Emergencias era conformado segtin el Decreto 3489 de 1982 por: el presidente de la Repuiblica,
miembros de su gabinete, altos rangos de las fuerzas militares, y la DNP. Autores como Rojas Fajardo (2015) sefialan que
tras esta normativa la gestion del riesgo avanzo “tangencialmente”, al concretar algunas acciones de actuacion como
atencion y recuperacion de desastres, pero avanzando poco o nada en la definicion y relacion con la prevencion y
mitigacion del riesgo e identificacion cualitativa y cuantitativa de la vulnerabilidad.

2 Segin Rojas Fajardo (2015) el principal detonante para una reestructuracion institucional que permitiera “un tratamiento
idoneo” en el manejo de desastres, fueron las falencias reflejadas en las acciones de respuesta ante la emergencia de
Armero (1985),
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comité departamental y municipal, que permitio que cada ente territorial enfocara su gestion
ajustados a las necesidades del territorio dentro de sus jurisdicciones.

Paralelamente, mientras la legislacion en materia de prevencion de desastres y la
conformacion del SNPAD iban tomando forma, las emergencias® y los impactos de los
desastres por sismos, deslizamientos, avenidas torrenciales, inundaciones y sequias en el pais
seguian ahondando la brecha de la pobreza y desigualdad social y dejando una huella
ambiental y econémica que no pasaria desapercibida. Segun registros del Banco Mundial
(2012) entre 1970 y 1999 (Ososo-EAFIT, 2011) la ocurrencia de desastres en Colombia
generé dafios y pérdidas econdmicas estimadas en aproximadamente US$177 millones
promedios anuales, dej6 36,298 personas fallecidas, mas de 15 millones de damnificados y
mas de 141 mil viviendas destruidas, consecuencia de la susceptibilidad fisica, econémicay
social de la que la misma legislacion en materia de desastres ignoraba o tenia avances
superfluos, “condicién que puede llegar a influir en mayor proporcion sobre la ocurrencia de
desastres, que incluso la misma amenaza natural”(BANCO MUNDIAL, 2012; Cardona,
2006; Rojas Fajardo, 2015). EI mismo Plan Nacional para la Prevencion y Atencion de
Desastres (PNPAD) (1998)* reconoce falencias en la forma como el gobierno nacional y las
administraciones territoriales lidiaban con los fendbmenos de migracion y crecimiento urbano
acelerado sin el control apropiado, falta de “planificacion coherente” y rigor en los avales y
seguimientos efectuados en el uso del suelo urbano y rural.

3.1.1 EIl Ordenamiento Territorial como instrumento de la gestion del riesgo - Ley
388 de 1997

La distribucion de la poblacién colombiana actual es la consecucion de un proceso de
transicion rural hacia lo urbano. En Colombia, los registros demograficos muestran una
tendencia de cambio desde inicios de siglo XX donde un 79% de la poblacion total distribuida
en los territorios diferentes a las principales ciudades que hoy en dia se conocen (poblacion
rural) en Colombia, llega a concentrar actualmente un reflejo inverso de la poblacién total
(fig. 1)°, con un 21% disperso en otras cabeceras urbanas y rurales diferentes a las areas
metropolitanas de ciudades como Bogota, Medellin, Cali, Barranquilla, entre otras(Carmona
Fonseca, 2005; DANE, 2006).

Esta situacion, guarda una estrecha relacion con patrones de segregacién socio-espacial, con
la densificacion y expansion extensiva de las laderas de los cascos municipales o hacia las
franjas hidricas de cuerpos de agua; esos procesos migratorios y de nuevos asentamientos
alejados de procesos anticipados de planificacion, estuvieron acompafiados por la

3 Los fenémenos por deslizamientos que causaron emergencias mas recordados hasta la década de los 90 fueron la
avalancha de Armero (1985), deslizamiento en Villatina (1987), avenida torrencial rio Paez (1994).

4 El Plan Nacional para la Atencién y Prevencion de desastres es adoptado bajo el Decreto 93 de 1998 (DNPAD, 1998).
5> Debe hacerse la aclaracion de que la migracion histérica de la ruralidad a la urbanidad hace mencién, como lo explica
Carmona Fonseca (2005), a el “flujo de las cabeceras urbanas y del resto del territorio de los pueblos pequefios hacia las
ciudades medianas y grandes”.
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degradacion ambiental de zonas boscosas y cambios en la dindmica natural de ecosistemas
como humedales por desecacion y flujo de rios y quebradas por perdida de la cobertura
vegetal (BANCO MUNDIAL, 2012), todo esto, sin mencionar el alto nivel empirico sin la
tecnologia o la interventoria adecuada, hizo de muchos asentamientos, nuevas zonas
susceptibles de amenazas por remocion en masa, avenidas torrenciales e inundaciones. Asi
mismo, esto marcaria un agravante dentro la legislacion pasada y vigente hacia mediados de
los afios 90 (Ley 9/1979 - Ley 46/1998) donde no era explicita ni se reconocia la necesidad
de estimar cualitativa y/o numéricamente la incidencia de la vulnerabilidad como funcion del
riesgo (Rojas Fajardo, 2015).

90

80

o % URBANA

40 % RURAL

1918 1925 1938 1951 1964 1973 1975 1980 1985 1993 2000 2005 2010 2015 2020
Figura 1. Crecimiento de la poblacion Urbana. Fuente: (DANE,2010, como se cito
en Campos et al., 2012)

En complemento con el PNPAD, la constitucion politica de 1991 facilito la creacion de la
Ley 388 de 1997, como un instrumento que serviria no solo para fortalecer la capacidad de
prevencion del riesgo, sino también como una estrategia transversal en el desarrollo de los
territorios a corto, mediano y largo plazo. Dicha ley, a traves de su art. Plan de Ordenamiento
Territorial (art 9) encomienda la obligacion y responsabilidad de las administraciones
municipales para formular los Planes de Ordenamiento Territorial, los cuales fijaran el rumbo
a seguir en materia de proteccion del medio ambiente, expansion o densificacion
inmobiliaria, definicion de los perimetros urbanos, suburbanos y rurales, control comercial,
industrial y agricola y la gestion de un desarrollo que vele por el cuidado y la prevencion del
patrimonio publico y privado sin aumentar el riesgo de desastres. También se fijan los
criterios, especificaciones técnicas, requisitos y normatividad que propenda por una
distribucion y uso del suelo sostenible, vigilando siempre “que la creacion, proteccion y
defensa del espacio publico contenga una vision preventiva hacia todo tipo de amenazas”
(Calderon Ramirez & Frey, 2017).

Por otro lado, en la formulacion de los Planes de Ordenamiento esta reflejado,
implicitamente, el grado de voluntad social de asumir riesgos, pues en la conformacion de
los actores involucrados® que formulan y aceptan el plan, es fundamental el deber y el

6Segln La Ley 388 (arts. 22, 23, 24,25): Del sector pablico: Alcaldia y gabinete, Secretaria de Planeacion o quien haga las
veces, Corporaciones Autonomas Regionales, Concejos Territoriales de Planeacion, Concejo Municipal; Del sector privado:
Gremios econdmicos e industriales, empresarios e inversionistas; Del Sector comunitario: Lideres sociales, Juntas de Accion
Comunal, grupos étnicos, poblaciones indigenas, entre otros.
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derecho de la participacion ciudadana a través “de los gremios econdémicos y profesionales”
y “juntas administradoras” para participar de las convocatorias publicas de discusion y
concertacion de los Planes de Ordenamiento™ (Ley 388, 1997).

Adicionalmente, no solo es pertinente la convocatoria de la representacién ciudadana en sus
diferentes gremios en la basqueda de la construccidn de los Planes a través de sus propuestas,
sino también en la veeduria de la creacion de los diferentes componentes urbanos y rurales
de la delegacion publica y de su participacion democratica en la eleccién politica de sus
representantes, pues son las corporaciones administrativas® las que Ultima instancia a través
de los concejos municipales aceptan la adopcion de los Planes de Ordenamiento
Territorial®(Ley 388, 1997).

Sin embargo, en la formulacion de los POT’s no solo existe un impacto reflejado en la
participacion ciudadana, si no de otras instituciones que son transversales en todo el territorio
colombiano y que representan al mismo tiempo los intereses generales del pais; como por
ejemplo el Ministerio de Minas y Energia o el Ministerio de cultura, los cuales, a través de
resoluciones, tienen la potestad de imprimir especial interés en los usos del suelo de un
territorio en especifico. En la figura 2, es mostrado como la Resolucién 0619 de 2002
expedida por el Ministerio de Cultura, catalogo como bien de interés de cultural gran parte
de la cabecera urbana del municipio antioquefio de Abejorral (Fotografia 1).

En el municipio de abejorral, su Centro Historico es
conformado por méas de 500 inmuebles que fueron
reconocidos en el afio 2002, como Bien de Interés

Cultural de la Nacion por el Ministerio de Cultura. Entre
las determinaciones que llevaron a su declaracion
patrimonial, sobresale el valor arquitectonico de otrora
antioquefia y su armonia con el paisaje boscoso que linda
con el perimetro urbano. Este tipo de declaraciones tienen
impactos en la formulacion de proyectos urbanos publicos
y privados, como la construccion de vivienda de interes
social, renovacién de la malla vial o la misma gestion del
riesgo

Figura 2. Perimetro urbano y de Fotografia 1. Municipio de Abejorral. Vista desde Dron. Fotografia: Hernan Diaz
expansion abejorralefio donde se (DAGRAN)
marca el centro histérico

7 Ver Ley 388/1997, art 24, paragrafo 4.

8 Antes de que los POT sean evaluados y aprobados por los concejos municipales, estos deben pasar por la aprobacion, en
primera instancia, de las CAR, y, en segunda instancia por el Concejo Territorial de Planeacion, quien es escogido a su vez
por el alcalde y la Secretaria de Planeacion.

% Los planes de Ordenamiento Territorial se clasifican en tres categorias dependiendo del censo del municipio (art 9, Ley
388): Plan de Ordenamiento Territorial, “poblacién superior a los 100.000 habitantes”; Plan Bésico de Ordenamiento
Territorial, “poblacion entre 30.000 y 100.000 habitantes”; Esquema de Ordenamiento Territorial, “poblacion inferior a los
30.000 habitantes”.
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Es importante resaltar que la constitucion politica de 1991 permitié una gobernanza escalada
del territorio nacional, facultando de autonomia a las administraciones municipales en temas
como la misma construccion de los planes de ordenamiento, y por ende en la implementacion
de la gestion del riesgo. No obstante, sin dejar a un lado el hecho de que Colombia en es un
territorio diverso en aspectos culturales y geograficos con ecosistemas unicos, las
Corporaciones Autonomas Regionales (CAR), desempefian un papel especial en la
administracion ambiental de esas regiones, realizando un manejo individualizado que
responda a las particularidades ambientales, ecosistémicas, sociales y econémicas que
configuran cada region (Jimenez, 2010). Es decir, el alcance de la gobernanza ambiental que
las CAR tienen sobre los recursos naturales como rios, y el territorio que los contiene es
transversal a los Planes de Ordenamiento Territorial — un ejemplo de esto es la gobernanza
ambiental mencionada que tiene CORANTIOQUIA sobre el rio Nechi (fotografia 2) -
teniendo ademas la facultad, de ejercer veeduria y ser decisivos en la autorizacion de los
proyectos urbanisticos y de explotacion de recursos naturales a través de “licencias
ambientales requeridas para el uso, aprovechamiento o movilizacién de los recursos
naturales”?? (Ley 99,1993; Ley 373,1997), lo que a priori representa un analisis detallado por
parte de las CAR para verificar que dichos licenciamientos no desencadenen o aceleren la
ocurrencia de escenarios de riesgo.

El rio Nechi, principal
tributario del rio Cauca,
hace parte del recurso
hidrico administrado por
CORANTIOQUIA. Esta
corporacion tiene entre sus
funciones, conocer en detalle
la oferta hidrica y dinamicas
del rio, con el propésito de
formular programas y
proyectos orientados en la
conservacion ambiental de
su cuenca, lo que implica la
aplicacion de la gestion del
riesgo.

Fotografia 2. Rio Nechi a la altura del Puente “La Libertad”, conexion vial entre los municipios del Bagre y Zaragoza

3.1.2 Ley 1523 de 2012

El fendmeno de La Nifia vivido por Colombia a inicios de la presente década, entre el afio
2010y 2011, marcé un nuevo inicio y concentracion de esfuerzos principalmente politicos y
econémicos, por convertir la gestion del riesgo en politicas de estado y de gestidn publica
que prepararan al pais a ser un territorio mas resiliente ante la ocurrencia de fenémenos
naturales y antropogénicos no intensionales en el futuro (BANCO MUNDIAL, 2012). La
ocurrencia de fendmenos hidrometeoroldgicos como el de La Nifia, generd afectaciones al

10 Ver Ley 99/1993, Titulo VI, art. 31.
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pais tan marcadas en un periodo de tiempo tan corto, mas significativas en términos
econodmicos y sociales que las vividas en tiempos méas largos por la detonacion de otras
amenazas (BANCO MUNDIAL, 2012).

Solo entre los afios 2010 y 2011, se registraron pérdidas econdmicas de aproximadamente
$8.6 billones de pesos asociadas a la falta de preparacion y vacios en la implementacion de
la gestion del riesgo y aproximadamente un 25% de las muertes y registros por detonacion
de amenazas de la década pasada (Osoo-eafit, 2011, como se cito en, Campos et al., n.d.).

Posteriormente, atendiendo las recomendaciones hechas por el Banco Mundial — a peticion
de la Direccion Nacional de Planeacion- en su investigacion Anélisis de la gestion del Riesgo
de Desastres en Colombia y otros estudios como la Valoracién de dafios y pérdidas por la
ola invernal de Colombia 2010-2011 desarrollado por el Banco Interamericano de Desarrollo
y la Comision Econémica para América Latina y el Caribe , se expidié una politica publica
de estado que coordino la creacién y consolidacion de organismos institucionales nacionales,
departamentales y municipales - blindados ademas por la creacién de fondos fiscales- los
cuales serian los responsables de la creacion de planes de gestion del riesgo que se ajustaran
a las necesidades de cada territorio en términos de conocimiento de amenazas, prevencion,
atencion y reconstruccion de desastres.

Dicha legislacion, promulgada como la Ley 1523 de 2012 establecio los principales objetivos
bajo los cuales el Estado, a través del Sistema Nacional del riesgo de Desastres — compuesto
a su vez por entidades publicas, privadas y comunitarias — coordina, financia, promueve los
procesos de conocimiento y reduccion del riesgo y los procesos de manejo de desastres;
adicionalmente, obligo su implementacion ajustada en las particularidades de cada municipio
de Colombia, como los planes de organizacion territorial (POT’s) y planes de ordenamiento
de manejo de cuencas (POMCAS), asi como ser tenida en cuenta en los programas de
gobierno de candidatos a eleccion publica y los futuros planes de desarrollo nacional,
departamentales y municipales.

3.1.3 Vulnerabilidad

La vulnerabilidad es una abstraccion adimensional entre 0.0 y 1.0 que representa el grado de
dafio que un elemento expuesto o grupo de elementos como sistema (personas, animales o
cosas) podrian sufrir ante la probabilidad de ocurrencia de un peligro (fendmeno natural)
(Adger, 2006; Li et al., 2010; Martinez Carvajal et al., 2018). En el caso de las amenazas por
deslizamientos, la Sociedad Geomecanica Australiana (Options & Plan, 2000) sefiala que la
vulnerabilidad depende de diferentes factores que varian y pueden ser mas o menos
relevantes en funcion de cudl sea el elemento expuesto que se esté estudiando, esto es, la
infraestructura o las personas. Es decir, si el elemento expuesto corresponde a un edificio,
caracteristicas como el volumen de material que se desliza en relacion con el tamafio del
edificio, su ubicacién respecto al lugar de detonacion, la magnitud del desplazamiento, la
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tasa de movimiento y el mismo sistema constructivo del edificio, asi como la tecnologia
empleada, configuraran el nivel de susceptibilidad de que el edificio sufra dafos.

Por otro lado, cuando las personas son estudiadas como el elemento expuesto, en la
estimacion de la vulnerabilidad, caracteristicas como el volumen movilizado, el tipo de
deslizamiento y su mecanismo de falla y velocidad de caida, son las variables analizadas por
el manual Australiano; adicionalmente, agrega que la vulnerabilidad adquiere valores méas
altos si la persona es enterrada o atrapada en espacios cerrados inundados por los flujos de
deslizamiento como vehiculos o edificaciones, donde segun el tipo de material la muerte por
asfixia es mas probable. No obstante, otros autores (Winter & Bromhead, 2011), justifican
que los eventos de deslizamiento tienen repercusiones indirectas muy importantes, incluso si
el deslizamiento es relativamente pequefio, pues la huella del evento trae efectos negativos
tangibles en pérdidas econdmicas para el mercado y diferentes tipos de industrias, asi como
perdidas sociales en educacion y empleo.
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Fotografia 3. Viviendas vulnerables a deslizamientos y avenidas torrenciales, Vereda el Santillo,.Municipio de Zaragoza.

En el caso colombiano, la ocurrencia de eventos hidrometeoroldgicos que agravan la
inestabilidad de laderas, desencadena deslizamientos y avenidas torrenciales que aumentan
el riesgo de dafios en infraestructura o dafios ambientales y en muchos casos, perjuicios en la
integridad fisica de las personas, que en todos los casos comparten algo en comun; interactuar
a través de su exposicion fisica y relativamente prolongada ante la probabilidad
espaciotemporal (que puede ser cuantificada) de que ocurran eventos de deslizamiento
(Martinez Carvajal et al., 2018), que generalmente, se aceleran ante el crecimiento
desordenado de asentamientos urbanos y rurales.
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Figura 3.Zonificacion de la susceptibilidad relativa por movimientos en masa en Colombia y Antioquia. FiguraL
editada. Tomada de Servicio Geologico Colombiano, (2017)

3.2 Movimientos en masa como fenédmenos de amenaza

En Antioquia fendmenos como los mostrado en la fotografia 4, hacen parte de las
consecuencias que dejaron los cerca de 1.173 reportes de movimientos en masa registrados
por el Servicio Geoldgico Colombiano (SGC) (2020) entre el 2010 y el 2020, institucion
cientifica que a su vez se encarga de estudiarlos y hacer un registro de acuerdo con la

Fotografia 4. Desprendimiento de la Banca en via
secundaria del municipio de Valdivia, sector
Sevilla (2018) Fotografia: Alcaldia de Valdivia
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definicién de cada caso. Adicionalmente, dentro de la mision que tiene el SGC, se encuentra
la zonificacion de peligros y vulnerabilidades asociados a diferentes amenazas de tipo
geoldgico en diferentes escalas como los mostrados en las figuras 3 y 4. Estos mapas son
insumo esencial de analisis, en las etapas de conocimiento y evaluacién del riesgo.

El Servicio Geoldgico Colombiano (2017) define los movimientos en masa como fendmenos
que, en principio, han sido naturalmente formadores del relieve Colombiano, en donde dada
la “confluencia de factores geologicos, geomorfoldgicos, cobertura vegetal y clima” , se
producen, por efecto de la gravedad pérdida de rocas, escombros o tierra (Gariano &
Guzzetti, 2016). Los factores desestabilizantes que se estudian desde la geotecnia y geologia
para su modelamiento incluye una relacién de la profundidad, forma de los deslizamientos y
composicion del suelo (pardmetros mecénicos) con las intensidades, y umbrales de lluvia que
los detonan (Marin & Velasquez, 2019), vibraciones sismicas, nivel freatico, flujos
subsuperficiales de agua y geomorfologia de los acuiferos, socavacién y erosién o
deformaciones de estratos blandos (BANCO MUNDIAL, 2012; Isaza-Restrepo et al., 2016).

Por otro lado, distintas problematicas sociales que se han prolongado durante décadas en el
pais, sumado a tardias politicas de estado en términos de planificacion han provocado
modelos de ocupacién desordenada y asentamientos informales en territorios montafiosos y
escarpados como Antioquia, demostrando como la intervencion antrdpica “induce
mecanismos detonantes de inestabilidad”(Servicio Geoldgico Colombiano, 2017) con
actividades poco controladas o de insuficiente intervencion técnica especializada como
sobrecargas'!, eliminacion de material de soporte, manejo inadecuado de drenajes'?,
deforestacion y usos agricolas inconsistentes con el uso del suelo planteado en los POT’s
(Servicio Geologico Colombiano, 2017). En ese sentido, el SGC ha realizado durante la
ultima década mapeos y zonificaciones cada vez mas actualizadas de las amenazas por
movimientos en masa de los 32 departamentos de Colombia, justificando su elaboracion
como una herramienta de orientacion para la formulacion de las actualizaciones de los POT’s
y de las estrategias para la mitigacion de riesgos asociados a este tipo de fenémenos.

Como resultado, el trabajo multidisciplinario de la de la SGC muestra que el 18%* del
territorio colombiano coincide con zonas niveles superiores o iguales de alta amenaza por
movimientos en masa, principalmente en la region Andina, donde se concentra el 35%del
territorio colombiano (BANCO MUNDIAL, 2012), mientras la amenaza media'* y baja se
distribuyen el 10 y 50% del territorio del pais. A nivel regional, Antioguia se destaca por
agrupar cerca del 61% de su area con una categoria de amenaza de alta y muy alta, 38.77%
del territorio en amenaza media en las formaciones de vertiente del rio Cauca y sus
principales rios tributarios (Nechi y otras quebradas), las Cordilleras Central y Occidental y

1 Construcciones inmobiliarias sobre la corona de taludes, botaderos, apilamiento de escombros, construccion de vias,
entre otras.

12 Infiltracion de agua por tuberias rotas o deficiente recoleccion de aguas de escorrentia, desvio de corrientes de cuerpos
de agua, desconfinamiento del suelo, inadecuada disposicion de aguas grises por falta de servicios publicos basicos.

13 Segiin el BANCO MUNDIAL DE DESARROLLO COLOMBIA (2012) este porcentaje se reflejo en 353 municipios
con presencia de zonas de amenaza alta y muy alta, es decir el 32% de los municipios colombianos.

14 La amenaza moderada por movimientos en masa se observo seglin el BANCO MUNDIAL COLOMBIA (2012) en 346
municipios, es decir, aproximadamente el 31% de los municipios del pais.
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los valles formados por estas y solo un 0.58% en amenaza baja ubicados en valles y mesetas
entre las dos cordilleras ya mencionadas — como el Valle de San Nicolas- (Figura 4).

En cuestion de los efectos adversos generados sobre Antioquia, la corporacion OSSO y
EAFIT (2011) y Aristizabal Giraldo et al.(2019) han generado bases de datos sobre la
ocurrencia de desastres a través de Deslnventar, reportando por detonacion de amenazas de
movimientos en masa un aproximado de 1.760 muertes entre 1970 y 2018, ademéas de mas
de 10.000 viviendas en ruina por la detonacion de amenazas hidrometeorologicas, de las
cuales mas de 1.200 unidades han sido causadas por deslizamientos.
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Figura 4. Zonificacion de la amenaza relativa por movimientos en masa en Colombia y Antioquia. Figura editada. Tomada de
Servicio Geologico Colombiano, (2017)

3.3 Instrumentos para la evaluacion del riesgo.

Como se menciond anteriormente, el enfoque moderno de gestion del riesgo se compone
basicamente de tres etapas, internacionalmente estandarizadas por la ISO, 2009: Analisis del
riesgo, Evaluacion del riesgo y Aplicacion de las medidas de control del riesgo.
Organizaciones dedicadas a la gestion del riesgo e instituciones publicas y privadas se
encargan metodologicamente de gestionar el riesgo con una identificacion y diagndstico de
la situacion®® o comUnmente llamado proceso de conocimiento y descripcion del riesgo.

15 Se identifican las fuentes de riesgo y el escenario en la que se desarrollan, las causas fuerzas externas o peligros y sus
consecuencias, cualitativa o cuantitativamente (1SO, 2009). El riesgo, puede depender del elemento expuesto analizado, y
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Posteriormente la etapa de evaluacion depende de las necesidades y criterios de aceptabilidad
del riesgo de quién sea que administre el riesgo. Segun la norma ISO, deben establecerse los
criterios aceptabilidad o tolerancia que seran satisfechos por las medidas prospectivas o
correctivas de tratamiento, aunque estas signifiquen también el hecho de no hacer nada.

3.3.1 CurvasF-N
Uno de los instrumentos usados en la evaluacion del riesgo, cuando se han estimado los
riesgos (pérdida de vidas humadas, o pérdidas econdémicas) en funcion de la probabilidad de
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Figura 5. Grafico Usado por el Departamento de Planeacion de Hong Kong
para delimitar la tolerancia de consecuencias en términos de pérdidas de
vidas humanas anuales por deslizamientos (1998). Tomado de Porter et al.
(2020)

ocurrencia de un peligro (frecuencia), es el uso de graficos F-N (Frecuencia vs Numero de
perdidas o cantidad de perdidas) (Isaza-Restrepo et al., 2016).

La figura 5, muestra una relacion entre la probabilidad acumulada de ocurrencia de amenazas
por deslizamientos y el riesgo asociado, como nimero de muertes acumuladas esperadas por
afio, donde el Limite de Aceptabilidad puede estar basado o derivado del juicio ingenieril,
de un inventario historico de decesos, politicas o leyes (Isaza-Restrepo et al., 2016; 1SO,
2009). Las esquematizaciones de este tipo, generalmente se subdividen en 4 zonas, las cuales

“reflejan la aversion de multiples muertes durante un escenario de catastrofe” (Porter et al.,
2020).

La zona de riesgo INACEPTABLE esta relacionada con el proceso de gestion del riesgo, donde
se adoptan las medidas prospectivas o correctivas que reduzcan dicho nivel debajo del limite
de aceptacion; estos pueden enfocarse en reducir la probabilidad de amenaza (verticalmente),
en reducir las posibles fatalidades (moverse lateralmente hacia la izquierda) o una

su estimacion depende de inventarios historicos, las bases tedricas con las que se analice su vulnerabilidad, y de las
necesidades mismas de quién se encarga de gestionar el riesgo (1SO, 2009).
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combinacion de ambas, donde la suma de ambas componentes sea diagonal hacia abajo.
Posteriormente la zona de transicién entre o INACEPTABLE Y AMPLIAMENTE ACEPTABLE es
conocida como la zona donde el riesgo debe mantenerse lo méas bajo como razonablemente
sea posible para que sea tolerable (ALARP). Esta zona implica, para autores como Porter et al.
(2020), que en terminos de riesgo por deslizamientos, proyectos de infraestructura de alto
impacto social o econémico , sean aceptados si la evaluacion del riesgo asociada demuestra
encontrarse sobre ALARP o en lo posible, niveles més bajos.

3.3.2 Arbol de decisiones

El Arbol de Decisiones es definida por Raiffa (1968) “como una grafica para organizar lo
que se conoce acerca de una decision” (Christian, J. et al.,1994). Sobre esta herramienta se
pueden ramificar las implicaciones de tomar o no una decisién relacionada con el riesgo
asociado a la estabilidad de una ladera, ademas de costos y probabilidades asociadas con los
procesos gestion del riesgo: conocimiento y diagndstico, evaluacion y adopcion de medidas.

La figura 6 es una gréafica para organizar las rutas de decision asociadas a la probabilidad de
falla de un talud con vocacion inestable. Las dos rutas mostradas muestran las alternativas de
inversion economica que significaria realizar o no un estudio geotécnico de la ladera y
determinar su estabilidad, y/o realizar un analisis del riesgo para establecer las rutas de
posibles medidas a adoptar.

En conclusion, los dos peores escenarios, muestran que si la ladera es inestable y es realizado
un analisis de riesgo, un eventual movimiento en masa se traduciria en 10.200 Millones (costo
equivalente del desastre y todo el proceso); no obstante, un escenario donde se determine
proceder sin estudios de estabilidad ni analisis del riesgo y adicionalmente se detone la
amenaza de deslizamiento, implicaria no solo un costo més elevado (18.730 Millones) si no
una “huella de impacto” social mas negativa e imagen publica mas desfavorable de quienes
deben encargarse por gestionar la seguridad de la comunidad y de sus actividades
economicas.

3.3.3 Diagrama de Voluntad: Riesgo, Costo y Medio Ambiente

Uno de los objetivos de tratados internacionales como el Acuerdo de Paris o el Marco de
Sendai con los que se pretende avanzar ante las grandes problematicas que supone el cambio
climatico es la resilenciencia social. Winter & Bromhead (2011), aseguran que para que eso
se de, es necesario comprender primero la dinamica social colectiva de quienes son
amenazados, y el contexto cultural y econdmico en el cual la sociedad se desarrolla, lo que a
su vez determina su tolerancia a convivir conciente o inconcientemente con fernomenos
amanezantes como los movimientos en masa.
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Dentro de los elementos expuestos a amenazas por deslizamientos generalmente se encuentra
un amplio espectro de infraestructura fisica publica y privada y, como elementos expuestos
tienen asociadas relativas vulnerabilidades que dependen del grado de susceptibilidad a sufrir
dafios o0 colapsos. Consecuentemente, dadas sus ocupaciones y prestacion de servicio, las
personas que los usan son también elementos expuestos por transitividad, susceptibles a verse
perjudicados de diversas formas; no obstante para Winter & Bromhead (2011) el perfil de
riesgo de esos elementos expuestos corresponde desde una perspectiva mas macroscopica, a
las “circunstancias politicas, economicas y sociales (culturales)” del contexto territorial
donde se establece el nivel de tolerancia o aceptabilidad a riesgos como los deslizamientos
Yy, que por ende, refleja la voluntad de hacer inversiones econdémicas e incluso modificar el
medio ambiente para mitigarlas.

Para relacionar estas caracteristicas luego de evaluarlas en su contexto territorial particular,
Winter & Bromhead (2011) proponen una herramienta grafica multinivel (fig.7) enfocada
en la descripcion conceptual de la voluntad de asumir riesgos por deslizamientos, pagar y
modificar el medio ambiente. Debe notarse que entre més elevada sea la voluntad de aceptar
el riesgo por deslizamientos, mas cerca se estaria de la cumbre de la piramide y menor seria
la voluntad asociada a invertir o gestionar recursos en medidas correctivas o prospectivas de
mitigacion. Paralelamente, la voluntad de modificar el medio ambiente es inversamente
proporcial a la voluntad de aceptar el riesgo, aunque claramente no tiene la misma relacion
con la voluntad de invertir dinero, pues una alta inversion de dinero en medidas de mitigacion
pueden significar a su vez ambos extremos en aceptacion de modificar el medio ambiente.

Posteriormente, de acuerdo con cada nivel de voluntad o aceptacion al riesgo por
deslizamientos configurado espacialmente en el diagrama, Winter & Bromhead (2011)
plantean estrategias de mitigacion (fig. 7.b) acordes con los niveles de voluntad de cada una
de las variables y, que ademas guardan concordancia con los antecedentes socioecondmicos
0 ambientales encontrados con prelacion.

3.3.3.1 El Caso de Hong Kong

La voluntad de aceptar los riesgos por deslizamientos ha cambiado a lo largo de los ultimos
50 afios en Hong Kong. Este territorio, ha presentado un historial importante de desastres
detonados por una coincidencia de escenarios propicios para la detonacion de amenazas por
deslizamientos, descritos por Kwan et al. (2016) como:

e Fendmenos hidrometeoroldgicos caracteristicos de la zona intertropical, como
promedios anuales de lluvia cercanos a los 2300mm

e Terrenos montafiosos y escarpados: 63% del territorio tiene pendientes
superiores a 15 grados, mientras otro 30% superiores a los 30 grados.

e Fendmenos de concentracion urbana en la laderas naturales y laderas
intervenidas por accion antropica desde la década de los 50.
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e Susceptibilidad del suelo ante determinadas intensidades de lluvia y niveles
freéticos altos.
La combinacion de estos factores y la tendencia urbana en auge de concentrarse en las laderas
desde la década de los 50 y en los 20 afios posteriores es traducido por Winter & Bromhead
(2011) como un nivel elevado de aceptabilidad del riesgo por movimientos en masa.

Posteriormente, durante la decada de los 70 - acto seguido a dos desastres por deslizamientos

que dejaron un saldo de mas de 130 decesos (Winter & Bromhead, 2011)- la formacion de la
Oficina de Control Geotécnico (1977), trajo consigo la gestion y adopcién de programas
enfocados en la prevencion y mitigacion de eventos de delizamientos (Kwan et al., 2016).
Como medidas de mitigacion y prevencion empezaron a ser comunes en el paisaje urbano la
implementacion de barreras rigidas de hormigon?® y la estabilizacion de taludes con concreto
lanzado respectivamente (Kwan et al., 2016). Consecuentemente, esto es interpretado por
Winter & Bromhead como una reduccion considerable en la voluntad de aceptar el riesgo y
una alta aceptacion de invertir en soluciones ingenieriles a costa de ser relativamente
invasivas en medio del paisaje natural (voluntad de modificar el medio ambiente) (fig 7.a).

Finalmente, se anota que durante inicios del presente siglo, las practicas de intervencion
enfocadas en la prevencion del riesgo, fueron migrando hacia alternativas mas ecologicas
(Winter & Bromhead, 2011) que lograran resultados similares en el mejoramiento de
caracteristicas como la estabilidad, erosion e infiltracion. Como resultado, la posicion final
de este caso es correspondiente con la eficencia de las nuevas intervenciones, pues ademas
“de ser menos robustas” requieren de mas tiempo para logar un resultado similar (mayor
aceptacion del riesgo) . Asi mismo, es reducida la voluntad de modificar el medio ambiente,
mientras la cantidad de dinero que debio ser invertida pudo significar un leve incremento en
las técnicas y disefios de bioingenieria y una mano de obra mas calificada, ademas de que
este tipo de soluciones vienen asociados a mantenimientos periodicos mas cortos que las
estructuras de hormigén convensionales (fig. 7.b).

4 Metodologia

A continuacion, se plantea una metodologia fundamentada en la fig. 8, consecuente con el
desarrollo cronologico del desarrollo de esta investigacion. La metodologia utilizada se basa
en una combinacion de la etapa practica realizada en el Departamento Administrativo de

16 |_as barreras rigidas de hormigon son usadas frecuentemente como disipadoras de energia de los altos momentos
lineales que poseen los flujos de lodos.
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Figura 7. Diagramas de Voluntad: a. Diferentes enfoques de la voluntad de aceptar el riesgo en diferentes partes del
mundo; b. Comparacion de alternativas genéricas de prevencion ante fendmenos de movimientos en masa.

Gestion del Riesgo de Desastres de Antioquia (DAGRAN), investigacion y aplicacion de la
metodologia propuesta por Winter & Bromhead (2011) en su articulo Landslide Risk: some
issues that determine social acceptance.

La primera fase, como parte de las funciones subsidiarias’’ que tiene el DAGRAN, se
caracterizd por brindar acompafiamiento en las visitas técnicas programadas hacia los
municipios que lo solicitaran. Durante las visitas pudo darse un acercamiento con las
realidades de cada municipio, no solo de la problematica atendida en in situ, si no a travées de
los recorridos desde o dentro las cabeceras urbanas, situacion que permitiria corroborar la
aceptacion de las comunidades a vivir en situaciones de riesgos por fendmenos como
deslizamientos, avenidas torrenciales u otros fenomenos relacionados como inundaciones.
Dichos recorridos estuvieron sustentados por la recoleccion fotografica de los escenarios
contemplados y notas de campo.

Paralelamente, se gestiono a través de bases de datos institucionales como la UNDGRD, el
DAGRAN, o las mismas alcaldias, los documentos de ordenamiento territorial, insumo
principal para el producto final de los diagramas de voluntad. Asi mismo, para un analisis
mas apropiado de cada plan de ordenamiento, se complemento con la recopilacion de fuentes
cercanas a la problematica como articulos cientificos, legislacion colombiana, libros,
revistas, sistemas de informacion geogréafica, registros e inventarios hechos por entidades
publicas como el IDEAM, el SGC, UNDGRD, las Corporaciones Auténomas Regionales de
Antioquia e informes de campo. También fueron usadas otras fuentes secundarias, buscando
puntualizar algunos datos o comentarios como servicios de prensa o estudios de caso.

e Segun el articulo 14 de la Ley 1523 la competencia inicial para resolver los temas de afectacion que se presentan en los
municipios es de las administraciones municipales, y en términos generales para atencion de desastres naturales y
antropogeénicos es el Consejo Municipal de Gestion del Riesgo. En el caso en que la magnitud del evento supere la capacidad
de respuesta del municipio el Departamento y la Nacion actian como apoyo complementario y subsidiario a los esfuerzos
locales.
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La segunda fase de la metodologia se caracterizo por la elaboracion de los Cuadros de Lectura
de los planes de ordenamiento territorial, los cuales recopilan cada uno, los argumentos que
permitieron la construccion de los diagramas de voluntad en la siguiente fase. Las
caracteristicas de cada cuadro son tres: Voluntad de aceptar el riesgo por deslizamientos,
voluntad de pagar para reducir el riesgo por deslizamientos y la voluntad de modificar el
medio ambiente para reducir el riesgo por deslizamientos.

La tercera fase se constituyd de la construccion de los diagramas ternarios donde se
relacionan la Voluntad de Aceptar, la Voluntad de Pagar y la VVoluntad de Afectar o Modificar
el Medio Ambiente para Reducir el Riesgo por deslizamientos basados en las lecturas de los
planes de ordenamiento y recopilacion de justificaciones en los cuadros de caracteristicas.

La figura 9.a representa el diagrama ternario tipico empleado durante este trabajo. No
obstante, su construccion esté ligada con base al analisis y sintesis de los Cuadros de lectura
de cada POT (EOT, PBOT, POT) municipal como el mostrado en la figura 10. Es necesario
mencionar que la evaluacion de las tres caracteristicas parte de instrumentos de planificacion
que cada municipio - desde la implementacion de la Ley 388 — debe tener. Esta informacion
fue paralelamente comparada con la aproximacion a las realidades sociales, ambientales y
economicas con las que cada territorio convive al momento de colaborar con las actividades
presenciales de gestion del riesgo en el DAGRAN, por lo que dicha evaluacion y la
construccién del Diagrama de VVoluntad si bien parten de elementos objetivos, puede tornarse
subjetiva.

Notese que la interseccion de las tres caracteristicas (fig. 9.b) es representada con una franja
de color rojo, la cual denota la situacion actual del territorio evaluado. Por otro lado, la
interseccion de dos caracteristicas lo es con franjas de color amarillo. Sin embargo, existen
situaciones en las que la voluntad de invertir o modificar el medio ambiente para reducir el
riesgo no son completamente justificadas o implicitas en la informacion entregada por los
POT, por lo tanto, en estos casos, la franja roja se tomo como la interseccion del nivel de
Voluntad de Aceptar el riesgo con una de las dos caracteristicas restantes.

La construcciédn de los diagramas tiene la intencion de servir como marco de referencia para
comparar como en el departamento de Antioquia se generan diferentes enfoques en la gestion
del riesgo de desastres por deslizamientos basados en analisis analogos de la metodologia de
Winter & Bromhead (2011) , mientras podria ser usado como herramienta de evaluacion del
riesgo por diferentes secretarias, administraciones municipales y empresas de construccion
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privada que busquen disminuir el riesgo por movimientos en masa modificando uno de los
enfoques o combinacion de ellos en el diagrama de voluntad.

a.

Voluntad alta de aceptar el/*
riesgo L\

Voluntad media de aceptar el riesgo/ \ \ ) v_v;"

. A\:
Voluntad baja de aceptar el /" Z

riesgo N e

Figura 9. a. Diagrama de Voluntad tipico; b. Diagrama de Voluntad — interseccion de caracteristicas

5 Anadlisis y Resultados

Respecto a la metodologia planteada anteriormente, los municipios antioquefios que fueron
analizados a través de sus planes de ordenamiento territorial fueron: Zaragoza en el Bajo
Cauca, Olaya en el Occidente, EI Pefiol y Abejorral en el Oriente, Salgar en el Suroeste,
Valdivia en el Norte y Sabaneta en el Valle de Aburra.

En la figura 11, se presentan aspectos relevantes que merecen un primer analisis, como lo es
la concentracion poblacional urbana y dispersa de cada municipio en el afio 2020 y el estado
actual de los instrumentos de planificacion de cada municipio. Dentro los municipios
presentados, puede observarse que solo 2 de los 7 municipios analizados tienen sus planes de
ordenamiento vigente'®. Sin embargo, cabe hacer la aclaracion, de que el hecho de que se
encuentren vigentes no significa que los planes de ordenamiento se encuentren actualizados
en su totalidad, sino mas bien, reajustados, producto de procesos de adaptacién en algunos
de sus articulos, posteriormente avalados por acuerdos municipales de los concejos de cada
territorio y, aportando nuevas vigencias.

18 |_a vigencia de cada plan de ordenamiento (POT, PBOT, EOT) es de 3 periodos de gobierno (12 afios) (art. 28-Ley
388/97)
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Lecturas de POT, PEOT, EOT

Sahaneta. Acuerdo Municipal-2019

Caracteristicas |Condicidn| Justificacion Fuente
Se planetea "un crecimiento urbanoe equilibrado, orientado hacia la consolidacion de 1a estructura urbana existente, mediante la densificacon de la zona central dotada de
I - - - - ) - - o - - - A Art 12. de los componentes del modelo de
1 equipamientos e infraestructua, ¥ que se matice con gradualidad al proyectar su expansion hacia la penifena con densidades intermedias. disminuyendo las vd ient
. . . . . . . ] ordenamiento
probabilidades de densificacion v de subdivision predial hacia los suelos de altas pendientes localizados en las zona rural”
El suelo de proteccion al interior del suelo urbano estipula el retiro de 1a red hidrica debe ser como minimo de 10m y hasta maximo 30m con respecto a cada lado del borde .
. . y L - - art 22. De los elementos constitutivos del
2 de los cauces, sean estos permanentes o no; en todas las fuentes se establece un retiro de 100m de radio alrededor del nacimiento de la fuente medidos a partir de su lod tecci lo urh
o . . . . . - suelo de proteccion en suelo urbano
periferia; la faja de suelo reservado para la construccion del corredor multimodal del rio abutra, constituida por el retoro de 60m medidos desde el borde del canal. P
Conforme con los estudios y determinantes ambientales, las areas para la produccion agricola y ganadera presentan superposicion con areas de recarga indirecta de art =0. areas para fa pri duccion agricola,
3 acuiferos” ganadera y de explotacion de recursos
"El area de reserva la Romera se identifica como un elemento apto para la generacion de parques ecologicos buscando los mecanismos para su desarrollo e P
. . . . . . . E . = . c. art 42. criterios de maneopara el area de
4 incorporacion al sistema de espcios publicos. enfatizando sobre su condicion de conservacion ¥ proteccion, por encima de las demas actividades que puedan reserva la romera
- _ desarrollarse a su interior” i i .
" Con relacion a las quebradas La Doctora, Cien Pesos, La Honda, La Sabanetica, La Escuela o0 Las Lomitas, La Barquerefia, San Alejo v San Remo, solo se permite el . . .
. . - . . ;i - . L - . .. |art 44. de criterios de manejo para el sistema
Voluntad de 5 aislamiento, reforestacion, regeneracion natural, intervenciones livianas especialmente de paisajismo". alzunas de estas areas presentan amenaza por avenida torrencial hid &
. idrografico
Aceptar el en suelo de expansion urbana. g
RIESCO "Las areas con condicion de nesgo porinundacion se hallan ubicadas alrededor de drenajes de las quebradas Los Corozos, La Sabanetica, La Doctora, Las Margaritas, vt 60 dicion de ri
. - ; . o . - al . areas con condicion de riesgopor
6 Las Lomitas, Dofia Ana, La Honda, La Cien Pesos, San Isidro v El Gusano, las cuales presentan areas ocupadas con viviendas, asi como otras infraestructuras que 3 daci S0P
. ol " inundacion
ocupan cauces de aguas y sus retiros lo cual debe ser mitizado".
- "Las areas con condicion de riesgo por avenida torrencial se hallan ubicadas en las quebradas La Sabanetica, La Doctora, La honda, Las Lomitas y Dofia Ana, las cuales | art 36. Criterios para precisar el perimetro
! presentan areas copadas con edificaciones sobre causes y retiros. Para suelo urbano no se han identificado las areas con condicion de nesgo por avenida torrencial” del suelo urbano.
Debido a que aproximadamente el 14% del area total del municipio se encuentra en condicion de amenaza por movimientos en masa v en zonas definidas dentro del 1. 53. 56.57. Metodologia d
. o o R A ; - . N art. 7. Metodologia de
s perimetro urbano, de expansion urbana, o rural, su aprovechabilidad esta sujeta la realizacion de estudios detallados en funcion de lo que exigan 1la NSR. -10, 1a Ley 400 hami ' " ” d g
< - I o - L= - I aprovechamiento en zonas de amenaza por
de 1997, los Decretos 019 de 2012 (art. 190) v 1077 de 2015 v la resolucion 0462 de 2017 del Ministerio de Vivienda. Posteriormente el PBOT indica que sin excepcion, las P desli ient P
N e . — . . eslizamientos.
obras exizidas para la mitizacion deben ser adoptadas v ejeutadas "pevio desarrollo de las actuaciones urbanisticas)
Enlas zonas donde se define que el riesgo no es mitigable se deben identificar en detalle las viviendas ¥ construcciones que seran objeto de reasentamiento, ademas las Art 65 y 164. Medidas estructurales y
9 obras de estabilizacion necesanas para evitar que aumente la influencia del fenomeno en estudio. Se estipula también que las reubicaciones deben hacerse en suelos criterios generales para el manejo de
aptos geotémicamente. vivienda
Se adoptan mecanismos que permiten " controlar la expansion urbana mediante la disminucion de densidades hacia las zonas de ladera; estimlar la redensificacion de las 1t 15. de 12 adoncion de la estratesi
: . . . ;i . ) - al . de la adopcion de la estrategia
10 zonas planas del municipio; recuperar las areas ambientalmente deterioradas: ofrecer opciones al mejoramiento y relocalizacion de la poblacion de menores ingresos lp lit. g
. . . \ metropolitana
Voluntad de asentadas en areas calificadas como de riesgo no recuperabe, potencial o detectado". P
PAGAR por 1 " Enlas zonas de retiro, en especial asociado alas areas de nacimiento donde se localicen cuencas abastecedoras de acueductos veredales, se adelantaran programas de| art 44. criterios de manejo para el sistema
reducir el adquisicion de predios para la conservacion, preservacion y recuperacion de los recursos naturales” hidrografico
RIESCO ATT /. CIITer1os de maneo para [as areas con
12 "Sera prioritario el desarrollo de estudios detallados en areas identificadas como con condicion de amenaza, cando sea necesaria la implantacion de equipamientos e codiciones de amenza por movimienos en
- infraestretura de servicios publico” masa, por inundacion ¥ por avenida
ial
El perimetro urbano se constituye de anillos perimetrales que denotan densidades decrecientes de urbanizacion hacia zonas mas altas del municipio, donde empiezan a
Voluntad de ) ales v d o L 4 . demis d d 1 racion de 1 i - . biental d Art 12. de los componentes del modelo de
13 converger con zonas rurales y de proteccidn. Las zonas de proteccion ademas de propender por la conservacion de los recursos y servicios ambientales, es usado e vd et
. . - . - ] ordenamiento
MODIFICAR el intervenido como parques ecologicos que se integran al corredor verde del drea metropolitana.
medio ambiente - - = - - - — - -
para reducir el Se expresa la voluntad de optar por métodos de intervencion menos invasivos ¥ mas ecologicos para estabilizacion de taludes en zonas de amaneza alta y riesgo no Art 265, criterios d . )
-, . L . b . o Iy - Art 265. criterios de manejo para los usos
14 mitigable, asi como las margenes de quebradas v canalizaciones. Los métodos alos que hace alusion el plan tienen son revegatlizaciones y reforestacion con especies 1op

RIESGO

nativas de arboles, arbustos v pastos.

del suelo de categoria forestal protecor

Figura 10. Cuadro tipico de caracteristicas sobre lecturas de planes de ordenamiento.

31



Proyeccion Dm-i;(,)ﬁs)('ﬁu de primeros Censo DANE 2018 crecimiento Proyeccion DANE 2020 Contaduria general de Ia Nacién (2020) Plan de .

Municipto Cabecera | Centros poblados y Total Cabecera |Centros poblados ¥ Total l;l;:’on‘; ‘2:’:‘81 Cabecera | Centros poblados Total ‘Categoria ICLD* (Miles de P. o actual aprobacién

ici] rural disperso 2 icij rural disperso 2 ( a ) ici y rural disperso H ici (BUEEEee

Zaragoza| 11586 11858 23444| 11478 13478 24956 0.348% | 12012 13691 25703 6 $ 7,628,406.00 | PBOT 2000
Valdivia| 3097 10525 13622| 3,637 10164 13801| 0.073% | 3,910 10192 14102 6 $ 3,888.795.00 EOT 2005
El Peiiol| 7459 10203 17662| 11,022 10027 21049| 0.979% | 11,857 9912 21769 6 $ 5,505,559.00 EOT 2019
Salgar 6297 14378 20675| 6,718 11540 18258| -0.688% | 7,044 11217 18261 6 $ 3,174,734.00 EOT 2000
Sabaneta| 40455 8560 49015| 70,401 11974 82375| 2.926% | 77424 10557 87981 1 $ 134,516,636.00 | PBOT 2019
Olaya 225 2966 3191 | 217 2910 3127 | -0.112% 230 2945 3175 6 $ 2,410,506.00 EOT 2000
Abejorrall 6977 17239 24216| 7,674 12693 20367| -0.957% | 7,910 12377  [20287 6 $ 3,585,307.00 EOT 2000

Figura 11. Planes de Ordenamiento Territorial de los municipios analizados y sus poblaciones. Figura construida a
partir de datos tomados de Censo Nacional DANE 2018 y Contaduria General de la Nacion. *Ingresos Corrientes de
libre destinacion.

Los siguientes, son los resultados después de cada una de las lecturas de los planes de
ordenamiento de cada municipio.

5.1 Municipio de Zaragoza

Este municipio se caracteriza de entrada por no contar con su PBOT actualizado a pesar de
que desde su expedicion han pasado 6 periodos de gobierno, por lo que su instrumento
entraria en el grupo de la llamada primera generacion de planes de ordenamiento. En cuanto
al andlisis del PBOT (fig. 12) pudo encontrarse una clara voluntad de definir perimetros
urbanos, acotado por las respectivas recomendaciones de CORANTIOQUIA y los cddigos
ambientales en cuanto zonas de retiro de las quebradas y la no autorizacién de urbanizacion
en zonas declaradas suelos de proteccion.

En contraparte, las limitaciones geograficas del casco urbano dadas por rio Nechi, las
quebradas Juan Vara y La Oca motivaron probablemente la demarcacion de suelos de
expansion urbana con urbanizacion restringida (condicionada a estudios geotécnicos) pero
no prohibida en zonas de alto riesgo mitigable por deslizamientos, lo que implica una
aceptacion relativa de modificacion de las condiciones topogréaficas y mecéanicas del suelo
(aceptacion a modificar el medio ambiente). Esto, sumado al hecho de que Zaragoza
converge con una zona de categoria de amenaza alta (por deslizamientos) (fig. 4) en la mayor
parte de su extension municipal y en menor medida de amenaza media y a que la
susceptibilidad del suelo entra en una categoria media y alta por movimientos en masa (fig.
3), llevan a determinar una Voluntad alta de aceptar el riesgo por deslizamientos.
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Lecturas de POT, PEOT, EOT

Zaragoza - Acuerdo municipal 019 del 2000

Caracteristicas Condicién Justificacién Fuente
1 "Todas las areas de refiro ablizatorio de las comentes es de 30 metros apartir de la cota maxima de inundacion. La amenaza alta por movimiento en masa e inundacion £ 30, suelo & tecei
. L . art 20. suzlo de proteccion
estan localizadas principalmente en el sector de La Esmeralda y San Gregono" pr
2 Se declara suelo de proteccion de recursos naturales el predio la Vega de Santa Elena, localizado en la desembocadura de la Quebrada Oca. art 20. suslos de proteccion
P "Se declara zonas con amenza ¥ niesgo en las vegas nundables de los rios Nechd, Porce, Tigii, Bagre y quebradas Pato v San Juan. Zonas de altas pendientes con art 20. suelos de proteccion
Voluntad de Aceptar avanzados procesos de deforestaccion v mal uso del suelo ubicadas al sur, onente v occidente del municipio, princialmente en los himites con el mumicipio de Caceres” o i
el RIESGO Se restrine la posibilidad de urbanizar en las zonas de proteccion tales como: areas de reserva, conservacion y proteccion; Patrimonio v Zonas de amenaza y Riesgo . .
4 € B - - - art 20. suzlos de proteccion. Paragrafo 1
respectivamente
5 Enlas zonas declaradas como suele de proteccion por razones de amenza y riesgo no se podra autorizar la construccion de infraestructura residencial permanente' art 20. suelos de proteccion. Paragrafo 2
6 "En la zonas de alto riesgo recuperable o mitigable el manejo, asi como las obras que se requieran para su recuperacion, estan condicionadas alos estudios especificos Art. 44, del manejo de las arsas de riesgo no
sobre las carateristicas de cada terreno v a la infraestructura existente’’ mitigable. Paragrafo 1
- "Generar programas de mejoramiento de vivienda y entomo como estrategia para reducir las amenazas v riesgo por inundacion y movimiento en masa presentes en el art 12. politicapara el mejoramiento de las
i temitorio”. Reubicacion de viviendas ubicadas en zonas de riesgo no mitizable. condiciones de habitabilidad de la vivienda
g El municipio realizara_ en el corto plazo del plan. los estudios tecnicos de todas las fuentes de agua que cruzan el casco urbano, con el fin de disefiar un plan de manejo Art. 43 de los retiros especificos a las
especifico para mitizar los riesgos de las constmiceiones va establecidas en los respectivos retiros v que por cualquier razon no sean reubicados corrientes de agua. Paragrafo 2
Voluntad de PAGAR - - o - - art 12, politica para la prevencion v atencion de
9 "Identificacion ¥/o actualizacion de las zonas que se encuentran en alto nesgo por fenomenos de onigen natural” P a2 a pr ¥
por reducir el En 1 di isi o di ici bl la 1 brada El Emy ; ible fu alh 1 di icipal v 1 fesastie
"En cuanto a las areas de aprovisionamiento de servicios publicos, se contempla la quebrada uje como posible fuente alterna para el acueducto municipal y 1a .
RIESGO 10 P P o P q P o P P o paL] art 20. suelos de proteccion
quebrada La Arenosa como la fuente que sustituird a la quebrada San Juan para el abastecimiento del acueducto del correzimiento Pato.
11 "El municipio realizara, en el corto plazo del plan, los estudios tecnicos de todas las fuentes de agua que cruzan el casco urbano, con el fin de disefiar un plan de manejo Art 43, de los retiros especificos a las
especifico para mitigar los riesgos de las construcciones va establecidas en los respectivos retiros v que por cualquier razon no sean reubicados” cotrientes de agua. Paragrafo 2
12 El municipio debe realizar el estudio de vulnerabilidad sismica y fortalecimiento de las edificaciones consideradas devital importancia en los terminos establecidos porlos| Art. 44, del manejo de las areas de riesgo no
- arficulos 33 v 34 de la ley 400 de 1997 sobre normas para construcciones sismo-resistentes' mitigable. Paragrafo 2
En el Plan, se reconoce la voluntad de ser respetuosos de las decisiones, competencias v normas adoptadas por autoridades ambientales en relacion a la proteccion de . .
13 R - art 8. determinantes ambientales
los ecosistemas v recursos naturales que ellos confieren
"Se proyecta un desarrollo socioeconomico sostenible sustentado en sus recursos paisajisticos, hidrobiologicos, agropecuarios y mineros con un recurso . -
14 N A T = N art 10. paragrafo 1. imagen objetive
humanocualificado v apovado en provectos participativos'.
15 "Promover y fortalecer canales e infraestructura de comercializacion para la produccion agropecuaria” art 13. politica de diversificacion economica
7 Son elementos constitutivos naturales las "CQuebradas Oca y Juan Vara con sus respectivos afluentes, con la adecuacion como zonas verdes v de proteccion de las dreas . . .
Voluntad de 16 Qu B p. A A ydep art 24. sistema estructurante de espacio publico
MODIFICAR el resultantes de la reubicacion de viviendas".
medio ambiente para 17 "El municipio realizara, en el corto plazo del plan, los estudios tecnicos de todas las fuentes de agua que cruzan el casco urbano, con el fin de disefiar un plan de manejo Art 43, de los retiros especificos a las
reducir el RIESGO ' especifico para mitigar los riesgos de las construcciones ya establecidas en los respectivos retiros ¥ que por cualquier razon no sean reubicados"” corrientes de agua. Paragrafo 2
En el corto y mediano plazo se defina la "Recuperacion de suelos degradados por mineria, que posibiliten actividades agropecuarias, forestales y/o de recuepracion - - .
18 - = o = ’ - art. 121. politica sobr ocupacion del suelo
ecologica.
19 "Promocion de ganaderia v de agricultura mecanizadas en la planicie aluvial localizada entre el Rio Nechi v 1a Quebrada Cutum". art. 121. politica sobr ocupacion del suelo
20 Se restringe la mineria en la zona correspondiente a la cuenca de la quebrada Oca. art. 124 uso minero

Figura 12. Cuadro de lectura de PBOT municipio de Zaragoza.
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La voluntad de aceptar el riesgo por deslizamientos 0 amenazas asociadas como inundaciones
se ve reflejada también en la forma en la que la economia de este municipio trabaja. Es decir,
dado que gran parte de la economia Zaragozana estd soportada por la explotacion y
comercializacion de minerales desde la baja hasta la gran escala, es notable el impacto que
con consentimiento o sin consentimiento tiene en la modificacion del medio ambiente. La
fotografia 5 ejemplifica la alta aceptacion de aceptar el riesgo, modificando medio ambiente,
planteando un escenario donde la actividad minera sin permiso de la autoridad ambiental
genera a la vez un dragado de las orillas (aproximadamente 300 metros cubicos por hora) y
empleo informal de habitantes zaragozanos en condicion de pobreza.

Adicionalmente, la fotografias 6 (a,b,c y d) y 7 muestran un panorama de voluntad
concentrada de aceptar riesgos en las vereda el Santillo del municipio, donde viviendas
informales ocupan zonas de retiro de la quebrada Proba, donde incluso se observan procesos
avanzados de erosién de los taludes que conforman la orilla.

La Voluntad de pagar por reducir el riesgo se interpreta como media en base a las
siguientes interpretaciones basadas en las caracterizaciones hechas en la figura 11:

e Laformulacion de programas de vivienda de interés social destinada a la reubicacion
de habitantes en zonas de riesgo no mitigable implica no solo la destinacion de
recursos para la proteccion de la vida sino para los mismos bienes, servicios e
infraestructura construida.

e La realizacion de estudios hidrologicos e hidraulicos de los cuerpos de agua que a
traviesan la cabecera municipal generan insumos basicos no solo para el analisis
especifico de amenazas por inundacion y deslizamientos (por socavacion, saturacion,
presiones hidrostaticas altas) si no como hoja de ruta para formulacion de proyectos
de infraestructura con los que se busque la mitigacion y prevencion. No obstante, esta
voluntad de invertir recursos en estudios tecnicos para el disefio de manejos
especificos de riesgos, se ve también diezmada por el hecho de aceptar que dentro de
dichos planes existen elementos expuestos (construcciones y personas) a las que no
se generaran cambios en su vulnerabilidad.

e La Voluntad de realizar estudios de vulnerabilidad sismica del municipio significa
conocer parametros mas detallados fundamentales en la modelacién dindmica de
estabilidad de taludes (coeficientes de amplificacién, velocidad de onda de corte, etc.)
y edificaciones, en aras de buscar disefios que aumenten los factores de seguridad de
las masas de suelo y disminuir la vulnerabilidad estructural de las edificaciones.

Por su parte, la mediana voluntad de modificar el medio ambiente en el municipio de
Zaragoza esta relacionada con el hecho de ser respetuosos en la autonomia de la autoridad
ambiental competente en la region - CORANTIOQUIA -, dando prelaciéon a las normas

34



establecidas por la CAR para el cuidado de los recursos naturales, como los estipulados en
los POMCAS del rio Nechi.

Fotografia 5. Maquinaria (popularmente conocida como Dragon) sin el permiso ambiental para realizar
actividades de dragado en las margenes fluviales del rio Nechi, Vereda Puerto Jobo.

Fotografia 6. Viviendas informales sobre la corona de un talud, en el borde de la quebrada Proba — Vereda El Santillo, algunas colapsadas
parcialmente. Municipio de Zaragoza

35



X ¥ | 5 .
Fotografia 7. Alta voluntad de aceptar los riesgos por deslizamientos en la vereda EL Saltillo-Zaragoza; a. Viviendas con bajas condiciones
técnicas asentadas sobe terrazas con taludes de altas pendientes; b. Viviendas con improvisados sistemas se fundaciones en zonas de retiro
de la quebrada Proba.
En la figura 13, puede observarse el resultado del Diagrama de Voluntad del municipio de
Zaragoza, donde los subtriangulos de color rojo representan la convergencia de la Voluntad
de aceptar el riesgo con las otras dos caracteristicas evaluadas. Tomando como referencia
las diferentes alternativas de remediacion basados en la figura 7.b y los diferentes niveles de
voluntad en cada una de las tres caracteristicas evaluadas, puede observarse que buscar
reducir el riesgo por deslizamientos merece en este momento de acciones que van mas alla
de la planificacion. En base a la interpretacion de las voluntades de invertir y modificar el
medio ambiente, puede observarse que para reducir los niveles de riesgo en el contexto del
municipio las acciones que propone la figura 13 son:

e Acciones de intervencion de las orillas de los cuerpos de agua como revegetalizacion y
reforestacion, son alternativas relativamente economicas al alcance de cualquier
municipio, con efectos notables en el control de la erosion, favoreciendo la infiltracion,
compactando el suelo, y como un disipador de energia natural. No obstante, como anotan
Winter & Bromhead (2011), el alcance de este tipo de soluciones todavia tiene cierto
nivel de incertidumbre en el alcance, por lo que el nivel de riesgo asociado sigue siendo
considerable.

e Los movimientos y cortes de tierra si bien pueden ser una alternativa que lleve el riesgo
a una zona mucho mas tolerable, implica una voluntad de modificacion del medio
ambiente mucho mas alta que la interpretada por el PBOT.

e Obras hidraulicas de drenaje superficial como canalizaciones de muros en gavion y
sistemas subsuperficiales como filtros y rondas de coronacion, tienen una reduccion
considerable del riesgo al ejercer control sobre el agua como causa en la mayoria de los
casos de inestabilidad de movimientos de tierra, ademas de permitir una mitigacion
ambiental con obras complementarias mas ecologicas.
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< Voluntad de modificar el medio ambiente

Figura 13. Diagrama de Voluntad para el municipio de Zaragoza.

5.2 Municipio de Valdivia

Este municipio se caracteriza por entrar en el grupo de POT de primera generacion,
cumpliendo la vigencia de éste en el afio 2015, pues su adopcion se produjo cinco afios
después de los primeros POT del afio 2000. Si bien se ha previsto un crecimiento poblacional
de la cabecera urbana principal de Valdivia del 5% durante los ultimos 20 afios (DANE,
2020), es claro que la poblacién distribuida en otros centros poblados como Puerto Valdivia,
El Raudal, y suelo campesino representan un mayor reto de planificacion de su instrumento
de ordenamiento.

En cuanto al andlisis del EOT (fig. 14) puede decirse que el municipio tiene una alta
aceptabilidad de riesgos ante deslizamientos, en base a las siguientes justificaciones:

e Dentro de los programas de mejoramiento integral, se reconoce la problematica de
vivienda informal e irregular en los diferentes perimetros definidos por el municipio,
esto es, suelo urbano y rural, especialmente en las periferias que se caractericen por
estar dentro de zonas de riesgo mitigable. Se estipula que la comunidad residente en
esas zonas sea poblacion objetivo de “acciones de legalizacion y regulacion
urbanistica”. Adicionalmente, el “el tratamiento de mejoramiento integral” se muestra
como la Unica accion encaminada a la mitigacion de riesgos que represente una
voluntad expresa de pagar por reducir el riesgo.
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Lecturas de POT, PBOT, EOT

Valdivia -Acuerdo Municipal 033 del 2005

Fuente

Caracteristicas | Condicion Justificacion
Se esfablece denfro de la cafegoria de amaneza alta, suelos de profecciomn, cuyas caracteristicas geograficas presentan altas pendientes e indicios de inestabilidad por
1 procesos activos de remosion en masa. Se presentan los sectores donde han ocurrido y podrian ocurrir eventos. "En ellas se presentan procesos activos de remosion en

masa que afectan a viviendas y vias". Se reconoce que se presenta amaneza alta por remocion en masa en las veredas Higueron, el pital, vizcaya, chorros blancos yen la
cahecera municinal

Proteccion de las microcuencas a través del retiro minimo de las corrientes naturales de agua, como de 30 metros a lado v lado a partir de la cota de elevacién maxima de la
corriente natural. De igua manera se enuncia que la proteceion al rio cauca es de 1Km a lado y lado desde el corrregimiento de Puerto Valdivia hasta municipio de Nechi, y

Art 31, 58. Suelo de proteccion y dreas
de proteccion. - Art 113 Uso del suelo

Voluntad de
Aceptar el RIESGO

Voluntad de
PAGAR por
reducir el RIESGO

Voluntad de
MODIFICAR el
medio ambiente
para el RIESGO

2 de 2Km a lado y lado desde Puerto Valdivia hasta Santafe de Antioquia. No obstante, en zona rural, a pesar de que se plantea un uso del suelo principal forestal protector rural
aguas abajo de Puerto Valdivia. también se permite un uso restringido de la mineria v la vivienda
3 Se clasifica también como suelo de proteccion 40 m a lado v lado de los efes de via y 300 m alrededor del Relleno Sanitario.
Proteccion de las microcuencas a través del retiro minimo de las corrientes naturales de agua, como de 30 metros a lado v lado a partir de la cota de elevacion maxima de Ia
4 corriente natural. Con el proposito de "servir como faja de proteccién contra inundaciones y desbordamientos y conservar el recurso hidrologico, evitar deslizamientos, asi
como servir de zonas ecologicas de esparcimiento”. Adicionalmente afiade que sobre estas dreas quedan prohibidas las edificacione
s Dentro de las estrategias de mejoramiento integral en zonas de desarrollo incompleto o inadecuado se tienen como problacion objeto de beneficio los asentamientos con | Art 33. Tratamiento de mejoramiento
"tenencia irregular de la tierra y carencia de titulo de propiedad" las cuales se proyectan beneficiar con "acciones de legalizacién y regulacion urbanistica" integral
Para reducir y prevenir situaciones de riesgo en zonas con baja capcidad de soportar un desarrollo constructivo, por caracteriticas que favorecen los deslizamientos como
6 altas pendientes e inestabilidad geolégica se restringe la expansion de vivienda que en la época se encontraban construidas en las diferentes zonas de amenaza reconocidas Art 34. Usos del suelo
en el suelo urbano del municipio. Adicionalmente se prohibe la construccion de vivienda nueva, pecuaria y agricola.
7 Los interesados en desarrollar proyectos de vivienda de interes social deberan ejecutar y aportar los respectivos estudios de estabilidad geologica del suelo, ademss de art 41. Normas para desarrollos
localizarse en el perimetro urbano dentro de las zonas autorizadas por la Secretaria de Planeacién Municipal. urbanisticos de vivienda de interes
Se reconoce un uso del suelo rural de vocacion agricola degradado a causa de tendencias de ocupacion irregular para vivienda cerca de los cascos urbanos. Segiin el EOT, las
s zonas caracterizadas por esta tendencia, son el producto de un "crecimiento vegetativo de la poblacion”, usualmente con construcciones mal desarolladas sobre corredores Art 94, Areas de presién urbana
viales v espacios publicos, " con equipamientos colectivos e infrestructura de transporte incipiente", con el aliciente de ubicarse sobre zonas de amenazas por inundaciones,
movimientos en masa v deslizamiento.
0 Se reconoce las zonas de explotacion rurales de recursos minerales como impulsores de la economia y fuente de materia prima en sectores como el de la construccion, Art 107, Uso minero
exigiendo para los interesados en desarrollar esta industria, cumplir con los requerimientos técnicos vy exigencias legales v ambientales estipulados por las autoridades
Tratamiento de mejoramiento integral. Se plantea un plan de mejoramiento integral en zonas de desarrollo incompleto o inadecuado, es decir, las zonas cuyas viviendas y Capitulo III. Del sistema vial y
10 asentamientos, ubicados en la periferia y/o zonas de riesgo mitigable o que tengan un déficit en su funcionamiento. El plan de mejoramiento consiste en una intervenciéon | tramsporte urbano / Clasificacién del
con enfoque en mejorar las especificaciones técnicas de las viviendas mds preacarias , recuperar su integridad o estabilizacion de suelos. tratamiento de consolidacién
1 Proteccion de las microcuencas a través del retiro minimo de las corrientes naturales de agua, como de 30 metros a lado y lado a partir de la cota de elevacion méxima de la| 113. Zonas de uso predominante en
corriente natural. En el caso de las microcuencas. sus retiros v nacitientos v en caso de que surtan los acueductos. se establece un uso principal forestal de proteccion v zona rural
En zona rural, donde existan bosques naturales o artificiales, todas las actividades que se piensen desarrollar deben estdr "supeditadas u orientadas al cumplimiento del § N § § i
- .. [ . . . . .. . Art 101-103. Uso forestal protector -
12 objetivo de preservacion y proteceion”, incluso si son dreas en las que se deben controlar deslizamientos, erosion y causes torrenciales, causados entre otras cosas por Art 113
degradacion e intervencion antropica.
13 Reforestacion y proteccion de las microcuencas del municipio v de las zonas degradadas por la mineria. Asi mismo a mendiano plazo de proyecta la atencién y preventacién | Art 181-182. Proyectos a mediano y

de desastres.

largo plazo

Figura 14. Cuadro de lectura de EOT municipio de Valdivia
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La prolongacion durante décadas de “construcciones mal desarrolladas” con
equipamientos precarios sobre corredores viales como la troncal de occidente. Este
corredor, estratégico no solo para economia regional del municipio si no para el
departamento, se caracteriza por la confluencia de altas pendientes!®, fallas
geoldgicas® y altos flujos de vertientes, grandes extensiones de rocas meteorizadas?
y alta humedad sostenida y presencia de microcuencas cuyos cuerpos de agua
alimentan el rio Cauca. Esto, ha configurado un escenario propicio para fendmenos
activos de movimientos en masa como los mostrados en el grupo de fotografia 8.

Acto seguido, un dia después de las fotografias mostradas, el panorama fue el
mostrado en la fotografia 9 que, a pesar de no dejar decesos humanos, genero
damnificados, colapso total de viviendas y el cierre de la troncal por
aproximadamente 4 meses, es decir, generando también consecuencias econémicas
negativas.

Fotografia 8. Grietas en superficies activas de falla en los Barrios Templete y Palmarito- sector Sevilla, el 30 de mayo de
2018. Fotografias Secretaria de Planeacion de Valdivia; a. Viviendas sobre la faja de la Troncal de Occidente (Km 62
+000); b. Grietas de traccién que avanzan sobre el talud; c. Habitante del barrio caminando con descuido sobre la grieta.

19 Seguin informes técnicos del otrora DAPARD, sobre la troncal de occidente las pendientes pueden ser mayores a los

20 Sistema Cauca (Falla Santa Rita y Falla Sabanalarga)
21 Grupo Valdivia
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e Se restringe, pero no se prohibe, las adecuaciones y expansion de viviendas que ya se
encontraban en zonas de alto riesgo urbano. Segun el EOT, se prohibe nuevas
construcciones de viviendas o establecimientos comerciales es estas zonas. No se
especifica la situacion de las viviendas rurales en zonas de alto riesgo o mitigable.

e A pesar de que se menciona requisitos minimos de estudios técnicos para la
generacion de viviendas de interés social en zonas seguras, no se mencionan como
objetivos claros en ningin tipo de plazo sobre programas de reubicacién de
comunidades susceptibles a sufrir riesgos por deslizamientos.

e Lavoluntad de aceptar riesgos por movimientos en masa, también se ve expresada en
la falta de especificaciones técnicas que regulen las actividades de explotacion de
recursos minerales, dado que el EOT no delimita el alcance de las exigencias en
estudios técnicos que den un factor de seguridad confiable en la intervencion de
fuentes de esta materia prima, como los taludes. Mas alla de la falta de claridad en
este tema sobre la herramienta de planificacion, también esta la voluntad de aceptar
riesgos por deslizamientos cuando se ejerce la actividad mineria informal e ilegal, la
cual ha dejado consecuencias fatales en vidas humanas y deterioro del medio
ambiente.

Fotografia 9. Deslizamiento de gran magnitud — sector Sevilla. 31 de mayo. Fotografias Secretaria de Planeacion de Valdivia

Por su parte la mediana voluntad de intervenir el medio ambiente se ve reflejada en ser
respetuosos de la jurisdiccion y manejo que tiene CORANTIOQUIA en la administracion
del recurso hidrico, ambiental y paisajistico del municipio. Por tanto, dadas las declaratorias
de reservas naturales o zonas de proteccion ambiental como los retiros de nacimientos,
quebradas y el propio rio Cauca, el EOT restringe en la mayoria de los casos los usos del
suelo, como la urbanizacion o explotacion de minerales. Por otro lado, puede notarse la
estabilizacién con concreto lanzado y soil nailing de un talud de alta pendiente sobre la
troncal a la altura de Puerto Valdivia (fotografia 10).
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Fotografia 10. Estabilizacion de talud en la entrada del corregimiento de Puerto Valdivia.

En la figura 15, puede observarse el resultado del Diagrama de Voluntad del municipio de
Valdivia, donde los subtriangulos de color rojo representan la convergencia de la Voluntad
de aceptar el riesgo con las Voluntad de invertir y la Voluntad de modificar el medio
ambiente. Notese que dado el alto nivel de aceptabilidad del riesgo, las alternativas
planteadas por el diagrama para que el nivel de riesgo disminuya comprenden un enfasis en
planeacion, cuyo transfondo implica el mismo proceso de gestion del riesgo recomendado
por normas internacionales como la ISO o la misma aplicaciacion de la legislacion en materia
de gestion del riesgo como el decreto 2157 de 2017. Puede observarse también que la medida
recomendada en la cumbre de la piramide obedece a una opcién viable de reducir la
vulnerabilidad de elementos expuestos mobiles (Winter & Bromhead, 2011) como personas
y vehiculos que conviven con zonas de amaneza alta por deslizamientos. La implementacion
de sistemas integrados de alerta temprana alimentados por informacién en tiempo real como

Enfasis en
Planeacion

¢ Vaildivid )

< Voluntad de modificar el medio ambiente

Figura 15. Diagrama de Voluntad para el municipio de Valdivia
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inclinometros en conjunto con programas de fortalecimiento en el conocimiento del riesgo,
son medidas que podrian ajustarse al presupuesto y la gestion de municipios como Valdivia.

5.3 Municipio de El Pefiol

Este municipio cuenta con el instrumento de planificacion méas reciente de todos, cuya
vigencia fue renovada tras un proceso de revision y ajuste en el afio 2019 por el concejo de
ese municipio. Dicho reajuste se vio motivado por la influencia del crecimiento urbanistico
del Valle de Aburrd y la conectividad que ese distrito ha tenido en términos de movilidad con
el oriente antioquefio. En la figura 16, se muestran las justificaciones que amparan una
relativa o mediana voluntad de aceptar el riesgo, un nivel voluntad elevado para invertir por
reducir el riesgo y un nivel bajo para modificar el medio ambiente, posteriormente
esquematizados en el diagrama de voluntad de la figura 17.

Tras su revision, se percibe una tendencia marcada de prevencion, definiendo en el perimetro
de expansion urbana zonas homogéneas con estabilidad y capacidad geotécnica estable
(criterios para precisar el perimetro urbano), siendo esta una caracteristica de aproximacion
a la gestion del riesgo que a priori reduce los costos de construccién y fomenta la economia
inmobiliaria del municipio. Adicionalmente, se habla de la voluntad de gestionar estudios
de detalle sobre zonas reconocidas previamente como de vocacion inestable, que representan
al mismo tiempo un riesgo para los asentamientos formales e informales; esto, buscando los
criterios técnicos que sirvan de base para la formulacion de proyectos y programas de
reubicacién o mejoramiento de vivienda. En base a esto han sido identificadas viviendas en
condicion alta de riesgo en sectores como el barrio Florito y el Porvenir. Como parte de la
zonificacion de riesgos y amenazas por movimientos en masa, Se reconocen otros sectores
de la cabecera municipal clasificados como zonas de proteccion de ocupacion especial, es
decir, donde se restringe el desarrollo inmobiliario y mas bien se fomenta el espacio publico
y de esparcimiento.

Las fajas de proteccidn y zonas de retiro de las quebradas o rondas hidricas urbanas donde
pueden detonarse este tipo de amenazas e inundaciones o facilitar avenidas torrenciales,
quedan también excluidas de desarrollo inmobiliario o cualquier tipo de asentamiento
conflictivo, siendo espacios propensos para el desarrollo de parques lineales y programas de
reforestacion.

Por otro lado, este municipio cuenta una poblacion dispersay rural casi equivalente a la mitad
de la poblacion total y por ende el PBOT explica la necesidad de orientar el suelo rural, hacia
usos que potencien las actividades econdmicas del municipio como el turismo y la
agricultura, como parte integral del sostenimiento del municipio. Es aca donde el PBOT,
denota razones adicionales para catalogar el municipio como sociedad medianamente reacia
a aceptar el riesgo y no de baja aceptabilidad como se pudo haber pensado y, adicionalmente
expone las razones por las que la voluntad de modificar el medio ambiente es baja:
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e Este municipio ha adquirido reconocimiento turistico por su reciente valor historico
relacionado con reubicacion total de la cabecera municipal debido a la construccion
del embalse de Guatapé, y a riquezas paisajisticas naturales como la propia
geomorfologia caracterizada por las grandes alturas del afloramiento de rocas
intrusivas como el batolito antioquefio.

e El paisaje artificial configurado por el embalse ha tenido implicaciones en factores
que aceleran la intervencion antropica en la susceptibilidad para que amenazas por
movimientos en masa sean detonados alrededor de este por:

v" Desarrollo de industria hotelera.

v El paisaje del embalse facilita el desarrollo campestre de casas
fincas y pequefios complejos urbanisticos de baja altura que
valorizan el suelo a orillas de este

v' Agricultura campesina de las familias mas tradicionales y longevas
del municipio.

e A pesar de que el turismo representa un sector importante que aporta econémicamente
al municipio, también se reconoce que la base de la economia de El Pefiol proviene de
actividades agropecuarias “la cual es realizada por el 70% de las unidades familiares”??,
implica la conservacion de gran parte del territorio rural para que siga con esta vocacion.
e Se habla como norma de construccion e infraestructura pablica que en casos donde
se deba intervenir el espacio publico y el terreno natural®®(como escaleras y andenes en
taludes naturales), los materiales empleados en el disefio y construccion deben integrarse
armoniosamente con el paisaje autoctono observable desde otros puntos de vista
panoramicos (miradores), no solo para conservar el valor natural del territorio si no como
medidas naturales de mitigacion ante procesos erosivos e inestables.

La fotografia 11 muestra la relativa aceptabilidad del riesgo en zona rural del municipio
donde se puede ver el auge de la industria hotelera, viviendas y parcelaciones dedicas a la
agricultura y viviendas campestres.

La baja aceptabilidad de modificar el medio ambiente, relacionados con una voluntad
variable de invertir con énfasis ecologico, se ve también reflejado el método de canalizacion
de la quebrada La Cueva en la vereda Chiquinquira (fotografia 12).

22 Segun el Plan Estratégico por un Pacto Social para el Desarrollo de Oriente Antioguefio (PLANEO), la actividad
agricola y agropecuaria de El Pefiol junto con los demés municipios de Oriente se produce mas del 68% de la energia de
Antioquia y el 26% de energia del Pais. Ademas, es la principal subregidn abastecedora de alimentos del Valle de Aburra.

23 Art. 115 y 200 PBOT.
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Lecturas de POT, PBOT, EOT

EL PENOL-Acuerdo municipal 020 de 2019

Caracteristicas Condicién Justificacion Fuente
1 Se busca mejorar integralmente el estado de los barries y asentamientos de origen formal e informal, permitiendo su regularizacion y legalizacion donde haya posibilidades de hacerlo. art 25, Politica Social
b Desarrollar programas de reubicacion de viviendas identificadas como de alto riesgo en el estudio de “Evaluacion d las amenazas, vulnerabilidad y rizsgo del municipio de El Pefiol”, art 15. Politica Social
principalmente las localizadas en el barrio Florito.
3 Promover el crecimisnto bmico y la g de empleo de calidad a partir de la asignacion de usos del suslo acordes con el modelo dz ocupacion, incentivando el asentamiento de art 26, Politica econdmica
actividades que sean generadoras de empleo v de recursos para &l municipio - )
4 Se plantea el uso sostenible de los recursos naturales, la proteccion de la zona de amortiguacion del embalse ( 40.96% del territorio Pefiolense); las cuencas que surten el municipio; art 27, Politica ambiental
Proteccion de las rondas hidricas. nacimientos de ama adoptando el acuerdo 231 de CORNARE
5 Exstabilidad y capacidad geologica de los suslos: Las zonas que se adicionan al perimetro urbano no estin dentro de suelos considerados como amenaza o riesgo alto no mitigable art 36, Criterioz para precizar el
Los suelos con smenaza vio riesgo alto son considerados suelos de proteccion v se restringird su acceso al suelo urbano. perimetro del suelo urbano.
Art 40. Consideraciones en la
R T o . e - . N . T . definicidn de suelos de expansion
Voluntad de Aceptar ] Se tiene en cuenta como criterio para la clasificacion del suelo de expansion : Estabilidad y capacidad geologica de los suslos. de Ia cabecera del municipio de El
el RIESGO Peifiol
7 Se establece un plan de control sobre el crecimienta del perimetra urbana, delimitado por la cobertura de las redes de servicios piblicos y sanitarios, e= decir el perimetra urbano no puede ser mavor Art 95 y 96, Componente
quela delimitacién dada por la cobertura de semvicios plblicas. Adicionalmente se establece la necesidad de desarallar una cultura de conocimienta, prevencidn u mitigacién del riesgo. TUrbano/Dinamicasz del Territorio
Se hablade la proteceién de las rondas hdricas urbanas debido a su valer paisajistico, ademés de ser espasios urbanos de aprovechamienta y esparsimients yreconoeida por su valor recreative
8 Se habla de laimportancia de los parques lineales paralelos a estos cuerpos coma herramientas de conservacidn de los cuerpos de agua, ademés de evitar cualquier tipa de asentamientos art 98 y 100 Proteccion de laz
conflictivo. Se promueve |a reforestacion dentra del drea de influencia, se establece elretira minima [30m] y se prohibe |2 construcién, El art 113 ahonda més en las medidad de intervencidn, rondas Hidricaz urbanaz
recuperacion, reforestacidn y arlborizacidn de los parques lineales en las rondas hidricas
Se habla de zonas urbanas dentro de |2 cabecera municipal donde hay condisién de riesqa par movimientos en masa, zonas de amaneza alkta par movimientos en masa en la parte central de la art. 101 v 102, Zonificacion de
cabecer, asicoma en sectores ubicados al sur, oocidente y ariente [zonas de expansidn wibana). Estas ditimas se establecen como zonas de proteccidn donde se debe evitarla ocupacidny ' T .
9 constucoidn de AmMenaza ¥ riesgo en el area
infraestructura, pero ze pueden emplear como espacio pdblico y parques lineales. En las zonas en condicién de riesga se habla de la necesidad de adelantar estudios de detalle. urhana
10 Sereconoce laimportancia de reconacer como zonas de prateccidn ambiental, sectores veredales que esten dentro de zonas de amenaza alta, con el fin de evitar azentamientos humanos u obras 170, M o d edal
civiles que impliquen cualquier condicidn de peligra. Sin embargo, para obras de infraestructura se recomienda adelantar estudios de detalle. art -Alanejo ce zonas veredales
1 Desarrollar programas de reubicacion de viviendas identificadas como de alto riesgo en el estudio de “Evaluacion de las amenazas, vulnerabilidad y riesgo del municipio de art 35, Politica Social
El Pefiol”, principalmente las localizadas en el barrio Florito.
La:s rondas del sislmjl; ‘hidrico urbano no pod.ra..n comtemplarse para la construccion de ediﬁcact.eges (como minimo 30 metros a cada lado del cuerpo de agua). La.s zZonas deli.m?tadas ode art 49, De las Areas de
2 retiro son de proteccion ambiental y se deben aislar o proteger mediante proyectos de recuperacion natural y reforestacion. Para el caso de las fuentes de agua existentes en el drea urbana, conzervacién y proteccién del
YVoluntad de PAGAR se debe iniciar en el corto plazo el aislamiento de las zomas fi.e nacimientos ¢ iniciar con los programas de. reforestacion de las rond.a.s hidricas y en la zona de los nacimientos y comenzarla sistema Hidrico
or reducir el aplicacion del Decreto 1449 de 1997 a los propietarios o tenedores de los predios
P RIESGO n 3¢ habla de 1a reubicacion del barrio Florito (todas las vivisndas), dada su ubicacion dentro de una zona de amaneza alta por remociones en masa sagin un estudio realizade por Cornare. No art 133, Prosramas de Vivienda
obstante. un estudio de detalle contratado por el municipio. afirma que solo 10 vivendas deben ser revbicadas v solo 3 deben ser reconstruidas. P TR
. . .. . . . . . - . art 208. Sistema de asentamientos
5 Se habla del proyecto de identificacion y reubicacion de viviendas en zonas definidas v localizadas dentro de zonas de alto riesgo en zona rural. No se especifica el plan de mangjo, solo qU¢ | humanos y vivienda en el irea rural
gs necesario identificar v generar las listas de familias. de El
6 Mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacion peficlense a partir de la intervencion del habitat en genaral, haciendo especial énfasis en el acceso a la vivienda en condicionss de art 35, Politica Social
calidad v seguridad - )
Fortalecimiento dz los sectores agricola y turistico; de la implementacion de tecnologias apwpi.adas que permitan producir sin destruir , dela orientacion al uso adecuado de los suzlos; de
1 1a elaboracion de propusstas y politicas serias que l2 musstren al campesino alternativas pata que no continie ampliando 1a frontera agricola, construccion de proyectos de art 23, De loz Objetivos
saheamiento bdsico, que permiten controlar el alto impacto que generan las acciones antropicas
5 Fortalecer el territorio rural integrindolo de manera funcional al casco urbano, preservando su riqueza natural, aprovechando sus oportunidades v garantizando art 23, De los Objetivos
- 1a sostenibilidad de las actividades agricolas de aquellos sectores v veradas que aun cuentan con esta vocacion v con las potencialidades para su desarrolle - !
Proteccion del sistema agropecuario local: Se estructura 2 partir de la conselidacion del Distrito Agrario. Es fundamental 1a reglamentacion de la clasificacion y uso del . .
3 suelo rural, esto se logra aplicando el Decreto Nacional 3600 de 2007 y permite abordar los problemas del Distrito Agrario; la definicion legal de las categorias de Art 17, Principales d“""f‘f‘“ ntes
suslo rural denominadas: Areas de Conservacion v Proteccion para la Produccion Agricola, Ganadera, Paisajistica; v la Zona Agropecuaria de acusrdo a la ordenanza 44 del 2014 del del modelo de acupacién
Distrito Agrario
_ 4 Biodiversidad y proteccion ambiental del Territorio: Adaptacion de 105 sistemas d proteccion ambisntal Local articulada al sistema de proteccion Regional. S busca la intesracion de dreas | Art 17 Principales determinantes
Voluntad de ) boscosas, que permitan la recuperacion de la funcionalidad ecologica del paisaje. La estrategia es articular el sistema de proteccion al sistema de drea protegidas de CORNARE v1a del modelo de ocupacién
MOI_IMCAR el med.}o consolidacion de dreas de especial importancia eco sistémica local alrededor de las zonas de proteccion ambiental. de proteceion de zonas con condicion de riesgo.
ambiente para reducir 5 Proteceion de Patrimonio cultural, natural v ambiental donde ademds de los caminos de herradura, cerros, miradorss, cascadas, y monclites, se desarrolla una politica de proteceion del | Art 17, Principales determinantes
el RIESGO patrimonio arquitectonico del centro historico de la cabecera municipal. del modelo de ocupacién
6 El municipio de El Pefiol como destino turistico de importancia regional, departamental y nacional. Hacer del turisme una actividad sostenible econdmicamente, socialmente, y art, 15, De la imagen objetivo del
ambientalmente, aprovechando las riquezas naturales. culturales v paisajisticas que poses &l municipio. municipio de El Pefiol
Incentivar la explotacion forestal: Gran parte del territorio municipal es apto parala :xplulacum forestal mds no para la produccion agricola, por tal razén y con el fin de proteger los N . .
1 recursos naturales es importante implementar programas de reforestacion que vayan do ¢l territorio a esta sxplotacién la cual =i e hace de manera racional no solo contribuiriala art 26. Politica econdmica,
conservacion de los recursos naturales. también con el tismpo podrd convertirse en una altemativa econdmica para sus habitantes
8 Desarrollo de actividades agroforastales con coberturas permanentes en los suslos vulnerables de El Pafiol. art 31 Del Db"e‘:m : ‘lie 1a politica
ambental,
9 Las zonas veredales de amenara alta, tendran usos de suelo enfocadas en su conservacion permansnte con bosques naturales o artificiales. En esta zona se permite 1a obtecion de productes art 178, Uso forestal protector
secundarios del bosque. Estas dreas segin &l EOT serviran para potenciar el turismo ecologico sostenible. ) i
10 Establece como principio de disefio intervenciones menores que minimicen los impactos sobre el paisaje, laderas v montafias, debido a la importancia del aspecto de estas zonas cuande son art 200, Del espacio piblico rural

observadas desde las vistas panoramicas de los miradores.

Figura 16. Cuadro de lectura de PBOT municipio de EIl Pefiol
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Puede observarse que en la construccion del Diagrama de Voluntad de este municipio (fig.17)
las tres caracteristicas evaluadas convergen en el tridngulo rojo contenido en la piramide.
Esta zona representa hasta el momento, la mejor posicion en términos de aceptabilidad del
riesgo por deslizamientos de los municipios analizados hasta el momento. No obstante,
podria asociarse el hecho de que en comparacion con municipios de otras subregiones como
el Bajo cauca o el Norte, su posicién geografica representa una ventaja, pues ademas de
ubicarse en una categoria inferior de susceptibilidad geotécnica y geoldgica y de amenazas
por movimientos en masa (fig. 3 y 4) la corta distancia de este territorio con la capital
antioquefia y su cercania con la terminal area internacional, han facilitado la oferta de bienes
y servicios relativamente rentables y con menor impacto ambiental en comparacion con otro
tipo de industrias, como la explotacién minera.

Fotografia 11. Deslizamiento superficial sobre la vereda La Chapa, a orillas del embalse. Este proceso en particular fue detonado por
la combinacién de eventos meteorolégicos como altas intensidades prolongadas de lluvia y avenidas torrenciales de la quebrada la
Montafiita; a. Establecimiento comercial y hotelero a menos de 100 metros del deslizamiento; b. parcelaciones afectadas debido a
evento de deslizamiento, dificultando el trayecto de mercancia agricola pecuaria; c. Deslizamiento superficial anteriormente
mencionado, cuya corona es también el lugar de asentamiento de una finca.
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Fotografia 12. Canalizacién de la quebrada La Cueva; a, b. Intervenciones de las margenes con geomembranas e hidrosiembra de pastos,
método que facilita la infiltracion; c. Muros en gaviones, costales de fique y suelo cemento en las margenes de la quebrada La Cueva,
vereda Chiquinquira.
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< Voluntad de modificar el medio ambiente

Figura 17. Diagrama de Voluntad para el municipio de El Pefiol

5.4 Municipio de Sabaneta

La figura 18, muestra el cuadro de lectura del PBOT del municipio de Sabaneta, cuya
informacion fue el principal insumo para la elaboracion del Diagrama de Voluntad de la
figura 19.

El municipio de Sabaneta representa un caso especial de la muestra de municipios analizados,
con el crecimiento promedio anual mas alto de todos entre el afio de expedicion de los POT
de primera generacion y el dltimo censo nacional realizado en el 2018 (2.93%
aproximadamente) (fig.11). Ademas de estar influenciado directamente por el fendmeno de
conurbacion del Valle de Aburra, su desarrollo econémico, a diferencia de los municipios
estudiados hasta ahora, esta concentrado en el perimetro urbano, cuyos principales ingresos
tributarios provienen de un marcada concentracion industrial e inmobiliaria en auge,
caracteristico en la zona sur del Valle de Aburra.

Consecuentemente, su plan de ordenamiento guarda consistencia con los niveles de
densidades urbana méas condensadas hacia la llanuras que lindan con la margen del rio
Aburra, donde es apreciable no solo la saturacion espacial de edificaciones si no la gran altura
que ellas alcanzan, en ocasiones cerca de bordes de quebradas, en cuyo PBOT los retiros
oscilan entre 10 y los 30 metros como minimo, llegando a reconocer incluso que algunas de
estas zonas pueden ser susceptibles a presentar avenidas torrenciales por desgarres
superficiales originados en otras altitudes. No obstante, al encontrarse cerca del 88% de su
poblacion urbana (fig. 11) habitando el 67% de los 15 km? de extension del municipio, puede
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decirse que la alta compactacion poblacional ha sido producto de una optimizacion del
territorio en el perimetro del casco urbano, el cual a su vez se compone de relieves planos,
ondulados, de alta pendiente y eventualmente de areas delimitadas en condiciones de riesgo
por deslizamientos. Es aca donde puede establecerse una relacion entre una relativa baja
voluntad de aceptar el riesgo y la categoria municipal de Sabaneta, justificada ademas por la
ICLD de donde el municipio debe recaudar un alto porcentaje por concepto catastrales. Es
decir, conscientes en que las condiciones geograficas? justifican estimular una densificacion
urbana que se refleja en la altura de los proyectos inmobiliarios, y que gran parte de estos
proyectos son desarrollados en zonas donde la intervencion antrdpica pueden desencadenar
fendmenos de remocion en masa, el PBOT estipula la necesidad de que estos proyectos sean
soportados por estudios geotécnicos e hidroldgicos de detalle que sirvan de insumo para el
disefio de fundaciones y estructuras que respondan a la necesidad de prevenir riesgos y
mitigar considerablemente las consecuencias asociadas a la detonacion de amenazas de
procesos de remocion en masa e inundaciones. Esto, hace referencia a la aplicacion reciente
de resoluciones como la 0462 del 2017, o el decreto nacional 1077 de 2015, instrumentos
orientados en incrementar las medidas de seguridad de los proyectos inmobiliarios cuando
solicitan licencias de construccion. Luego, en base a esto lo que se busca es que los estudios
de detalle hagan un analisis y evaluacion de la amenaza en cada proyecto del que se presenta
un licenciamiento, para posteriormente orientan a los constructores a la ejecucion de los
disefios de mitigacion y prevencion antes que sean iniciadas en si las obras de urbanizacion.

Esto generalmente acarrea un incremento de los costos de los proyectos y claro esta de los
costos constructivos, que finalmente son salvados en el mercado inmobiliario.

El PBOT de Sabaneta también muestra voluntad de conservacion en zona rural del territorio,
especialmente en las zonas de nacimientos de algunas quebradas como La Doctora y Buena
Vista que ayudan a mantener a flote el servicio de acueducto publico. Es decir, la
conservacion de extensiones rurales como La Romera han significado acciones que a la larga
tienen implicaciones en la reduccion de la vulnerabilidad de elementos expuestos maviles y
estaticos, aunque en el caso de proteccion de la red hidrica, la gestion del riesgo sea indirecta;
la adquisicion de parcelaciones y predios campesinas, significan a la larga evitar el desarrollo
de actividades agricolas como la ganaderia extensiva, la cual tiene efectos negativos en la
calidad del agua de afluentes y acuiferos y en la reduccion de las caracteristicas geotécnicas
del suelo, al propiciar la deforestacion.

24 En el municipio de Sabaneta el 4.85% del area urbana, el 53.99% del area de expansion urbana y el 5.83% del area rural
representan zonas no ocupadas con edificaciones en condicion de amenaza alta.
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Lecturas de POT, PBOT, EOT

Sab Acuerdo Municipal-2019

Caracteristicas Condicién Justificacion Fuente
Se planetea "un crecimiento urbano equilibrado, orientado hacia la consolidacion de la estructura urbana existente, mediante la densificacon de 1a zona central dotada de At 12, delL el
L . . . . . L . . . . . Art 12. de los componentes del
1 equipamientos e infraestructua, v que se matice con gradualidad al proyectar su expansion hacia 1a periferia con densidades intermedias, disminuyendo las probabilidades de modelo de urde]:mnlielllu
densificacion y de subdivision predial hacia los suelos de altas pendientes localizados en las zona nural”
El suelo de proteccion al interior del suelo urbano estipula el retiro de 1a red hidrica debe ser como minimo de 10m y hasta maximo 30m con respecto a cada lado del borde de art 22. De los elementos
2 los cauces, sean estos permanentes o no; en todas las fuentes se establece un retiro de 100m de radio alrededor del nacimiento de la fuente medidos a partir de su periferia; 1a constitutivos del suelo de
faja de suelo reservado para la construccion del corredor multimodal del rio aburra, constituida por el retoro de 60m medidos desde el borde del canal. proteccion en suelo urbano
3 -
1 " Conforme con los estudios ¥ determinantes ambientales, las areas para la produccion agricola ¥ ganadera presentan superposicion con areas de recarga indirecta de art ':é:i::: p;;:“l;ef:uf:?mn
. " , )
acuiferos’. explotacion de recursos naturales
4 " El area de reserva la Romera se identifica como un elemento apto para la generacion de parques ecologicos.buscando los mecanismos para su desarrollo e incorporacion al | art 42. criterios de maneopara el
sistema de espcios publicos, enfatizando sobre su condicion de conservacion y proteccion, por encima de las demas actividades que puedan desarrollarse a su interior” area de reserva la romera
" Con relacion a las quebradas La Doctora, Cien Pesos, La Honda, La Sabanetica, La Escuela o Las Lomitas, La Barquerefia, San Alejo v San Remo, solo se permite el . .
. . . . . . . . - " N . Rk art 44. de criterios de manejo para
Voluntad de Aceptar 5 aislamiento, reforestacion, regeneracion natural, intervenciones livianas especialmente de paisajismo”. algunas de estas areas presentan amenaza por avenida torrencial en el sistema hidrografico
el RIESGO suelo de expansion urbana.
"Las areas con condicion de riesgo por inundacion se hallan ubicadas alrededor de drenajes de las quebradas Los Corozos. La Sabanetica. La Doctora. Las Margaritas, Las .
. . . . . . . art 60. areas con condicion de
6 Lomitas, Dofia Ana, La Honda, La Cien Pesos, San Isidro v El Gusano, las cuales presentan areas ocupadas con viviendas, asi como otras infraestructuras que ocupan cauces riesgopor inundacion
de aguas v sus retiros lo cual debe sermitizado”.
- "Las areas con condicion de riesgo por avenida torrencial se hallan ubicadas en las quebradas La Sabanetica, La Doctora, La honda, Las Lomitas v Dofia Ana, las cuales art 3. Criterios para precisar el
) presentan areas copadas con edificaciones sobre causes v retiros. Para suelo urbano no se han identificado las areas con condicion de rieszo por avenida torrencial” perimetro del suelo urbano.
Debido a que aproxmadamente el 14% del area total del municipio se encuentra en condicion de amenaza por movimientos en masa v en zonas definidas dentro del perimetro 53, 56.57. Metodologia d
5 urbano, de expansion urbana, o rural, su aprovechabilidad esta sujeta la realizacion de estudios detallados en funcion de lo que exigan la NSE -10, la Ley 400 de 1997, los :;:ure;;n:lali;!;ll;lenic?f;: d:
Decretos 019 de 2012 (art. 120) v 1077 de 2013 v la resolucion 0462 de 2017 del Ministerio de Vivienda. Posteriormente el PBOT indica que sin excepcion, las obras exigidas amenaza por deslizamientos.
para la mitigacidn deben ser adoptadas v ejeutadas "pevio desarrollo de las actuaciones urbanisticas)
En las zonas donde se define que el riesgo no es mitigable se deben identificar en detalle las viviendas ¥ construcciones que seran objeto de reasentamiento. ademas las Art 65 y 164. Medidas
9 obras de estabilizacion necesarias para evitar que aumente la influencia del fenomeno en estudio. Se estipula también que las reubicaciones deben hacerse en suelos aptos | estructurales y criterios generales
zeoténicamente. para el manejo de vivienda
Se adoptan mecanismos que permiten " controlar la expansion urbana mediante la disminucion de densidades hacia las zonas de ladera; estimlarla redensificacion de las _ .
L . P . . L . . art 15, de 1a adopeion de Ia
10 zonas planas del municipio; recuperar las areas ambientalmente det ; ofrecer opciones al mej o y relocalizacion de la poblacion de menores ingresos asentadas estrategia metropolitana
en areas calificadas como de rieszo no recuperabe. potencial o detectado”
Voluntad de PAGAR 11 " En las zonas de retiro, en especial asociado a las areas de nacimiento donde se localicen cuencas abastecedoras de acueductos veredales, se adelantaran programas de art 44. criterios de manejo para el
por reducir el adquisicion de predios para la conservacion, preservacion ¥ recuperacion de los recursos naturales” sistema hidrografico
RIESGO Art 37, criterios de maneo para [as
12 ""Sera prioritario el desarrollo de estudios detallados en areas identificadas como con condicion de amenaza, cando sea necesaria la implantacion de equipamientos e areas cunlmfimones de amenza
2 . .. o por movimienos en masa, por
infraestretura de servicios publico inundacion y por avenida
torrencial.
El perimetro urbano se constituye de anillos perimetrales que denotan densidades decrecientes de urbanizacion hacia zonas mas altas del municipio, donde empiezan a
13 cofnverger con zonas rurales ¥ de proteccion. Las zonas de proteccion ademas de propender por la conservacion de los recursos v servicios ambientales, es usado e Art 12. de los componentes del
Voluntad de g ydep o P - ® prop P i 505y ; modelo de ordenamiento
MODIFICAR el intervenido como parques ecologicos que se integran al corredor verde del drea metropolitana
medio ambiente para Se expresa la voluntad de optar por métodos de intervencion menos invasivos v mas ecologicos para estabilizacion de taludes en zonas de amaneza alta y riesgo no mitizable, | gyt 265, criterios de manejo para
reducir el RIESGO 14 asi como las de quebradas vy canali Los métodos a los que hace alusion el plan tienen son revegatlizaciones y reforestacion con especies nativas de los usoes del suelo de categoria

arboles, arbustos v pastos.

forestal protecor

Figura 18. Cuadro de lectura de PBOT municipio de Sabaneta.
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Adicionalmente, este tipo de decisiones también se encuentran enmarcadas dentro de la
voluntad de cumplir y no contradecir con las categorizaciones interpuestas por las
instituciones que tienen a su cargo, el cuidado de los recursos ambientales cuyos ecosistemas
no se encuentran separados por divisiones politico-administrativas. En el caso del area de
reserva de la Romera, el PBOT hace mencion a la necesidad de demarcar el uso del suelo con
vocacion en proteccion ambiental en la parte alta del municipio como parte de las decisiones
de mayor jerarquia dictaminadas por CORANTIOQUIA, CORNARE y el AMVA, cuyas
politicas ambientales buscan el ordenamiento del recurso hidrico a través del POMCA del
Rio Aburra. Por otro lado, ademéas de preservar el servicio ambiental, se cumple con los
compromisos adquiridos de participacion colectiva a nivel regional en el area metropolitana
del Valle de Aburra, uno de ellos, por ejemplo, relacionado con la basqueda de soluciones
que desestimulen el crecimiento urbano formal e informal en las laderas, gestionando asi de
forma indirecta el riesgo asociado movimientos en masa.

S : e - % % —

il o o M o -

otografia 13. Cimentaciones robustas y obras de contencién en edificaciones del Barrio Betania-
Sabaneta. Este barrio, esta catalogado como un &rea en condicion de riesgo por movimientos en masa en
zona urbana.
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Puede observarse que la posicion encontrada de Sabaneta sobre el diagrama (fig. 19) obedece
principalmente a la necesidad de optimizar el espacio disponible urbanizable, incluso si este
converge o linda con zonas de amenaza. Para subsanar esto, se han establecido una serie de
exigencias técnicas avaladas por la legislacién colombiana y que son requisitos inobjetables
segun el plan de ordenamiento para la continuacion de los proyectos por licitar. Dentro de
los requisitos exigidos se haya entonces la necesidad de invertir recursos en estudios de
detalle que analicen y evallen la amenaza como una fase de prefactibilidad y gestion del
riesgo puntual de cada proyecto; luego son determinadas las medidas de intervencion
provenientes traducidas generalmente en mayores inversiones e intervencién del medio
ambiente que aumenten los factores de seguridad a niveles relativamente bajos de aceptacion
del riesgo para que las construcciones tengan via libre en su futuro proceso de ejecucion.

s - h
S \

- Enfasis en.

ff’ Planeacion

< Voluntad de modificar el medio ambiente

Figura 19. Diagrama de Voluntad para el municipio de Sabaneta

5.5 Municipio de Olaya

Este municipio, cuya poblacion es la mas pequefia de los municipios estudiados hasta ahora,
se caracteriza por contar con una poblacién ubicada en la cabecera municipal, menor al 10%
de la poblacién dispersa en zonas rurales como verederas y centros poblados con mayor
concentracion, como los corregimientos de Sucre y Llanadas.

El municipio de Olaya, ademéas de contar con un Esquema de Ordenamiento de primera
generacidn, describe con regularidad la idea que dicho plan sea un instrumento que propenda
por la conservacion y sostenibilidad del territorio y del mejoramiento de las condiciones de
vida actual y un crecimiento econémico sostenido, mas que por la busqueda de un desarrollo
econémico competente. Esto, se ve reflejado en la forma como son definidos los perimetros
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urbanos de la cabecera municipal y los centros poblados de Sucre y Llanadas, donde en
ninguno de los casos es delimitado un perimetro de suelo de expansion urbana adicional
debido a un bajo crecimiento de la construccién y la oferta de lotes al interior de los centros
poblados, el cual a su vez esta relacionado con una dinamica poblacional estable sin muestras
de crecimiento demografico que demanden mas espacio. Esto contrasta con la falta de un
diagnostico e identificacion clara de los escenarios de amenaza y riesgo en el municipio, mas
alla de referenciar los principios sobre los que fue constituida la Ley 388 o las ya conocidas
normativas relacionadas con los retiros minimos hacia el rio Cauca, quebradas, y nacimientos
de agua que estipula CORANTIOQUIA.

Podria decirse entonces, que, basados en el EOT de Olaya, aprobado en el afio 2000 existiria
una voluntad alta de aceptar riesgos por amenazas como deslizamientos, mas aun si se tiene
en cuenta que debido a su Categoria Municipal (fig. 11) y Nivel de Importancia en el PIB
departamental, el margen de recursos destinados a otro tipo de intereses diferentes a la
financiacion de los servicios a su cargo segun los estipulados en la Ley 715 de 2001, son mas
estrechos. No obstante, la voluntad de aceptar el riesgo en el municipio de Olaya podria
también ser descrita como un ejemplo en el que la aceptacion al riesgo evoluciona en el
tiempo cuando son detonados eventos que vuelven mas consientes a la sociedad de su riesgo
y vulnerabilidad probablemente subestimada. En el municipio de Olaya, esto se relaciona con
la susceptibilidad que tiene el suelo en las margenes de cuerpos de agua de la microcuenca
de la quebrada La Barbuda, donde desde el 2009 los episodios de lluvias cada vez mas
intensos y la intervencidn antrépica han desencadenado deslizamientos que a su vez provocan
avenidas torrenciales sobre la quebrada, la cual viaja con elevada energia hasta su
desembocadura con el rio Cauca, en cuya margen izquierda esta asentada la cabecera
municipal (fig. 20).

Segun lo anterior, el EOT de Olaya hace una mencion en su art. 42 basada en la busqueda de
alternativas de relocalizacion de las viviendas situadas en las zonas de alto riesgo que
presenta el talud sobre la quebrada La Barbuda y las vertientes erosionadas de las colinas
aledarias al caso urbano, sin embargo, esto no fue gestionado en ninguno de los periodos de
vigencia del esquema de ordenamiento ni estipulado dentro de los proyectos a formular en el
corto, mediano y largo plazo.

Posteriormente, en el afio 2014, a raiz de un fuerte movimiento en masa en la margen de esta
quebrada a la altura de la cabecera municipal que dejo la pérdida total de 13 viviendas en el
afio 2014, fue lanzada una alerta de riesgo sobre toda la cabecera que trazo consecuentemente
la hoja de ruta para gestionar desde entonces, la adquisicion de un nuevo lote para la
reubicacion de toda la cabecera municipal, dejando ver un cambio mas reacio a aceptar
nuevos riesgos de este estilo, amarrados a una relativa aceptacion de modificar el medio
ambiente e invertir para reducir el riesgo. Estas descripciones, son plasmadas como sigue en
el diagrama de voluntad de la figura 21.
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- Cabecera municipal

i¥

olaya

Figura 20. a. Vista ortogonal de la cabecera
municipal de Olaya desde dron; b. Quebrada la
Barbuda en época de estiaje, puede observarse la
formacion de aluviones y la erosion de los taludes en
las margenes de la quebrada; c. Lote a 500 metros,
gestionado para reubicacion de toda la cabecera
municipal, incluyendo la infraestructura
administrativa del municipio. Fotografias:
DAGRAN (2014 ,2021)

Inicialmente, la voluntad de modificar el medio ambiente se ve determinada por la necesidad
de mantener el valor patrimonial del municipio el cual es generador de ingresos econdmicos
a través del turismo. Esto podria estar asociado a una falta de voluntad de modificar el medio
ambiente, dado que la modificacién del entorno natural en el cual se desarrolla el espacio
publico y el patrimonio ambiental y cultural podria no solo amenazar socialmente la identidad
de este territorio, si no generar incertidumbre en la dindmica turistica a la cual se esta
acostumbrada. Los sitios que han sido declarados por el EOT como zonas de especial
importancia y suelos de proteccion son el Puente Colgante de Occidente y la Cascada
Tahami. No obstante, como se menciond anteriormente, es claro que la voluntad de modificar
el medio ambiente también puede alcanzar niveles més altos cuando son determinadas
acciones prospectivas como la reubicacién de la cabecera municipal.
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< Voluntad de modificar el medio ambiente

Figura 21. Diagrama de Voluntad para el municipio de Olaya

5.6 Municipio de Salgar

Un ejemplo de cambio en la aceptacion del riesgo cuando se consideran dos periodos
diferentes también puede ser aplicado en el municipio de Salgar. Hasta el afio 2015, su EOT
puede ser considerado como una herramienta que reconoce que la cotidianidad del municipio
es desarrollada tanto en su cabecera municipal como veredas y otros centros poblados, en
convivencia constante con el riesgo por deslizamientos. La figura 22, insumo bésico para la
construccién del Diagrama de voluntad expuesto en la figura 22, muestra la convergencia de
dos de sus caracteristicas mas marcadas en el analisis de su plan de ordenamiento de primera
generacion. Inicialmente la voluntad de aceptar el riesgo se vislumbra desde el
reconocimiento de las condiciones que propiciaron el evento de catastrofe mas relevante del
municipio en el afio 2015, relacionado con movimientos en masa y avenidas torrenciales de
las que, en su momento, el EOT y CORANTIOQUIA habian hecho algunas advertencias.

5.6.1 Periodo 2000-2015

Respecto el EOT, se reconoce que el municipio como territorio de vocacion agricola,
desarrolla sus actividades de intercambio comercial en vias y carreteras primarias y
secundarias ubicadas en zonas susceptibles de presentar movimientos en masa, incluso sobre
aquellas que sirven de entrada y salida de la cabecera municipal o la bien conocida Troncal
del Café, la cual a lo largo de su trayecto dentro del municipio -advierte el esquema de
ordenamiento- se encuentra en zonas de riesgos por movimientos en masa. Es aca donde el
esquema plantea que, si bien parte de su red vial es un elemento expuesto estatico, las
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“medidas de mitigacién” contempladas en el esquema de ordenamiento enfocadas en el
mantenimiento periddico y reconstruccion de esta, dejan ver un nivel de aceptabilidad de
riesgo que puede ser manejado con trabajos de atencion a la emergencia cuando amenazas
por deslizamientos son detonadas sobre las vias.

En cuanto a lo que tiene que ver con los apartados de usos del suelo de conservacion y
tratamiento de zonas en riesgo por deslizamientos, puede asumirse al respecto, una voluntad
relativamente baja de modificar el medio ambiente y un nivel alto de aceptar riesgos, dado
que generalmente pudo encontrarse con la proyeccion de medidas correctivas asociadas a
intervenciones menos invasivas y mas armanicas con el entorno natural de Salgar pero que
tardan mas tiempo en llevar a carta cabal sus objetivos de estabilizacion y/o proteccion contra
la erosion. Especificamente se trazaron planes y metas de reforestacion de las diferentes
microcuencas del municipio en el corto, mediano y largo plazo, asi como de las bancas que
componen las fajas de la malla vial del territorio.

Como es costumbre en los planes de ordenamiento, suelen acogerse a los codigos de recursos
naturales y, en el caso de los retiros de afluentes y nacimientos, Salgar retoma los ya
conocidos 30y 100 metros respectivamente, en los que el uso del suelo se encuentra enfocado
en la conservacion de los servicios ambientales del agua y los caracteristicas bioticas y
abiodticas de los suelos en sus margenes, asi como la prevencion principalmente ante posibles
eventos de inundacion. Adicionalmente, a diferencia de otros municipios estudiados hasta el
momento, a pesar de fijar un uso del suelo orientado a la reforestacion y restringir algunas
actividades agricolas principalmente, es el Unico territorio que prohibe tedricamente en su
instrumento de planificacion los asentamientos sobre estas margenes de cualquier tipo de
afluente y drenaje natural.

Dentro de las zonas reconocidas de amenaza alta por inundacion, ya se hacia mencion sobre
la desembocadura de la quebrada La Liboriana y el riesgo que ella representaba para los
asentamientos dentro de la zona de retiro no respetada; es asi como se trazo dentro de los
objetivos de vivienda, el control de los asentamientos ilegales y la reubicacion de viviendas
“en el mediano plazo” (art. 21) sobre las zonas de retiro de afluentes del municipio como esta
quebrada, el rio Barroso y el rio San Juan — donde ademas es permitida la explotacion de las
margenes del rio para extraccion de material mineral - .

Otro de los objetivos en materia de fortalecimiento de las politicas ambientales, es aquel
relacionado con la educacion de la poblacion en temas de conservacion ambiental,
sensibilizacidn y concientizacidn en prevencion de desastres; esto puede catalogarse como
una medida de mitigacion en la que la comunidad es tedricamente capacitada para reconocer
situaciones de riesgo y emergencia, en las que el mismo elemento expuesto movil reduzca su
propia vulnerabilidad. Esto, puede relacionarse a la vez con una metodologia de sistema de
alerta y una voluntad relativamente alta de aceptacion del riesgo toda vez que la percepcion
del riesgo puede ser relativa y los tiempos de respuesta ante la emergencia variables entre
diferentes personas; las inversiones fijadas para esto son significativamente menores que
otras intervenciones fisicas de mitigacion o reduccion del riesgo, ademas de que no implica
la necesidad de intervenir el medio ambiente.
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Otra de las caracteristicas que ayuda en la determinacion de una voluntad alta de aceptar el
riesgo tiene que ver con las expectativas de explotacion y apertura comercial a partir del
potencial minero (especificamente del oro, cobre y platino) en zonas de amenaza alta,
reconocidas asi por el plan de ordenamiento, , en el cual la subregion ya habia mostrado un
papel importante desde la época de colonizacion de este territorio en el Siglo X1X (Cardona
Duque, 2018). Las zonas en las que se fija un especial interés dentro del documento son
espacios geograficos como el paramo de Cerro Plateado, lugar identificado con anterioridad
como escenario donde sus condiciones geoldgicas y geomorfoldgicas (fig. 3 y 4) son
susceptibles de sufrir amenazas hidroldgicas y geoldgicas que a priori tienen efectos
colaterales en la microcuencas que lo componen, como la quebrada La Liboriana, afluente
que CORANTIOQUIA (2013) cataloga como uno de sus principales drenajes hasta su
posterior encuentro con el rio Barroso y este a su vez con el rio San Juan que finalmente pasa
a ser parte del eje fluvial del Suroccidente antioquefio, con el rio Cauca.

Particularmente el municipio de Salgar es un territorio cuya geomorfologia permite la
creacion de una oferta hidrica muy abundante, pero al mismo tiempo riesgosa, dado que su
principal casco urbano, ha crecido transversalmente en una zona de confluencia de
importantes hoyas hidrograficas con fuertes pendientes que paralelamente se subdividen en
otras microcuencas. No desconociendo esto, el EOT de Salgar plantea la formulacion de
proyectos de mitigacion a traveés de obras de contencion en vias rurales y las margenes de
tres de sus mas importantes afluentes — lo que al mismo tiempo supone una caracteristica que
contribuye en el nivel de voluntad para invertir y modificar el medio ambiente — que bordean
perimetralmente la cabecera municipal y corregimiento de Pefialisa, esto es, en las margenes
de la quebrada La Liboriana, el rio Barroso y el rio San Juan.

Sin embargo, aunque se ha hablado de una serie de medidas de intervencion enfocadas en la
mitigacion del riesgo por deslizamientos e inundaciones proyectadas en diferentes periodos
de la vigencia del plan de ordenamiento, puede concluirse que la magnitud del desastre
ocasionada por el desbordamiento y avenida torrencial de la quebrada La Liboriana® en el
afio 2015, cuyo panorama mostrado en la fotografia 14 se extendié a través de zonas rurales
como el corregimiento Las Margaritas y gran parte de la cabecera municipal, ponen en la
cumbre del diagrama de voluntad (fig. 23) al municipio de Salgar.

Esta posicion en el diagrama no solo obedece a un despliegue pasivo de las ejecuciones de
los proyectos de mitigacion del riesgo planteados por el EOT desde su adopcion en el afio
2000 hasta el afio 2015, si no al propio reconocimiento per se del riesgo por deslizamientos
como parte del quehacer econdmico en vias y carreteras secundarias y terciarias del
municipio, a la explotacion de minerales que a priori modifican la geomorfologia de afluentes
hidricos, a la actividad agricola extensiva en zonas de riesgo ,el control de asentamientos
informales y la falta de eficacia y eficiencia en la reubicacion de asentamientos identificados
en zonas de peligro.

25 Segun datos de la Cruz Roja Colombiana. la UNGRD v la alcaldia de Salgar, el desastre provoco la desaparicion y
muerte de mas de 100 personas, mas de 450 familias damnificadas ,384 casas y 17 puentes destruidos y afectaciones en la
prestacion de servicios publicos.
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Lecturas de POT, PBOT, EOT

Salgar - Acuerdo Municipal 063 de 2000

Caracteristicas Condicién Justificacién Fuente
1 Se habla de clasificar zonas con pendientes superiores al 100 % ( Como Cerro Plateado), parte del rio Barroso hasta su desembocadura en el rio San Juan tomando 700 metros a
lado v lado
Se habla de dejar un retiro de 100 metros en los nacimientos de agua v 30 metros a lado v lado del cauce de todas las fuentes urbanas v rurales. No obstante se reconoce lo
siguiente : "Para el caso de la quebrada la Liboriana en el casco urbano v el rio San Juan en el corregimiento de Peiialisa, éstos retiros se deben precisar en el mediano plazo, va que
2 algunos sectores de estas franjas de retiro se encuentran habitados por pobladores ". En el art 59 se prohibe el uso de estos suelos dentro de la zona de conservacion para cualquier
uso que no sea como bosque natural de proteccion y reforestacion. En el art 80 se habla de que el retiro en dreas de amaneza alta por inundacion como la quebrada La Liboriana y el
rio Barroso es de 30m medidos a partir de la cota maxima de immdacién. art 21. Suelo de proteccién
Se reconoce como suelo de proteccion por amaneza alta por movimientos en masa, carreteras sobre zonas con altas pendientes y suelos de poca estabilidad ( "donde se generan
3 desprendimientos ocasionales”) ; se reconoce el riesgo que genera para las personas que se movilizan por la via. Se reconocen zonas de amenaza alta de deslizamientos las vias que
sirven de entrada v salida de la cabecera municipal.
Voluntad de Aceptar 4 Se reconocen franjas de via de la troncal del café como zonas de poca estabilidad y altas pendientes que generan desprendimientos ocasionales y representan riesgo.
ERENESCO _ . L . i . . .. art 34. Industria transformadora
5 Se permite la ubicacion de Industria transformadora grupo 1-3 sobre la vias de acceso a la cabecera respetando los retiros del plan vial municipal. arupo I3
6 Se plantea un tratamiento de suelo como de - proteccion v conservacion a la zona del cerro Plateado y rio Barroso con un uso de suelo de bosque natural reforestado. Se permite un art 58 zonas con pendientes
uso restringido de cultivos limpios, obras de infraestructura y vias. Se prohibe la construccién de vivienda. instalaciones agroindustriales v edificacoines de infrestructura social. superiores al 100%
10 Se caracteriza como zonas de amaneza por inundacion varios sectores del corregimiento La Pefialisa. ademds de zonas donde desemboca la la quebrada la Liboriana ( tragedia 2015).
En el art 74 (Perimetro Urbano corregimiento de Peiialisa) se delega en el "mediano plazo” la definicion del perimetro urbano. art 60. Zonas de amaneza alta
Se especifican los sectores v se catalogan como zonas con tratamiento de proteccién por movimientos en masa la red vial interveredal con la cabecera urbana del municipio. Se por inundacién y por
11 reconoce que los terrenos sobre las vias son inestables y que han sido detonados por la mismas intervenciones constructivas de las vias. Se prohibe sobre estos suelos cualquier cosa movimientos en masa
que no este orientada a la recuperacion v estabilizacion de suelos o reforestacion
. .. . .. . .. . . . . rt 62. Zonas d duccié
12 Se permite la extraccion de material de playa en el corregimiento de Pefialisa en los limites con el rio San Juan y rio Canca. Se prohiben los asenteamientos urbanos y uso como cultivo a na.q © procuceion
minera
13 Como politica de vivienda se plantean programas de mejoramiento de vivienda v reubicacién de viviendas en zonas de alto riesgo no mitigable. art 10. Politica de Vivienda
Se habla de recuperar elementos naturales que integran las microcuencas, zonas de riesgo mitigables. zonas altas erosionadas. asi como creacion de mecanismos de de control ¥
14 prevencion de riesgos "mediante la informacion oportuna a la poblacion de veredas v corregimientos ubicados en zonas de amenaza alta y riesgo no mitigable”. Para esto, se plantean
como estrategias ¥ programas de campaiias de reforestacion, gestion de recursos para la construccion de obras de mitigacion de resgos, campafias educativas v sensibilizacion art 48. Medio ambiente
respecto a la prevencion de desastres. o
15 Se estipuld como metas el mantenimiento de 13 Ha de la microcuenca. estabilizacion de taludes y bancas sobre las vias v carreteras del municipio. Aislamiento v reforestacion de 3
Voluntad de PAGAR microcuencas ( 2001 al 2006)
por reducir el Se fijan como metas realizar obras de mitigacion de zonas de alfo riesgo en diferentes puntos del municipio (no se especifican cuales), asi como realizar un mantenimiento de las fuentes
RIESGO 16 de agna del perimetro urbano. No se especifica tiempo para esto . También se fijan estrategias de gestion de recursos, compafias educativas y de sensibilizacién de la comunidad en art 66. Medio Ambiente
temas de prevencion de desastres.
17 Se habla de programas de de vivienda nueva v reubicacién de familias que viven dentro de la franja de proteccion de las quebradas y rios art 68. Sector vivienda
18 Como proyecto se plantean obras de mitigacion en taludes en la zona rural de la via Salgar-El Barroso con muros de contencion y gaviones. No se especifica tiempo de meta.
19 Se habla sobre proyectos en el casco urbano de muros de contencion en ambas margenes para controlar las corrientes y socavamiento de suelo de la quebrada la Liboriana art 198
20 Se habla sobre proyectos de obras de mitigacion del rio San Juan (muros de contencién y gaviones) en corregimiento de Pefialisa
Voluntad y voluntad 21 Como estrategia de desarrollo econdmico se plantea la recuperacion de areas afectadas por factores desestabilizadores naturales o antropicos en la zona rural. art 14. Politica de suelo
de MODIFICAR el
F F . . . . . .. . rt 61. Zonas de Actividad
medio ambiente para 22 Se restringe pero no se prohibe el uso de la ganaderia extensiva, a pesar de que las zonas donde se restringe son catalogados como suelos de produccién pero también de proteccion. A . nas de A “_ ades
el RIESGO Agricolas ¥ pecuarias

Figura 22. Cuadro de lectura de PBOT municipio de Salgar
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Fotografia 14. Antes y después de la avenida torrencial en el corregimiento La Margarita; a. Puente de pavimento rigido usado
por los pobladores (Antes) y b. Puente colapsado y arrastrado desde sus estribos sin dejar rastro (Después) coordenadas
5°57'30.58" N, 76°00'23.15" O. Foto captura Google Maps (2014) y diario EI Colombiano
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Figura 23. Diagrama de Voluntad para el Municipio de Salgar entre los afios 2000-20015
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5.6.2 Periodo 2016 — Actualidad

Parte del plan de recuperacion del municipio después del desastre del 18 de mayo de 2015
ha consistido en la formulacion de proyectos basados en la reconstruccion social y econémica
del municipio, a través de la reactivacion de sectores como el agropecuario, vivienda e
infraestructura. No obstante, algunas acciones pueden entenderse como un cambio en la
voluntad de aceptar el riesgo, pues implican también cambios en la voluntad de enfocar
recursos econdmicos en las necesidades relacionadas con cambios de la vulnerabilidad de
elementos expuestos moviles y estaticos. Dichas acciones fueron:

e La ejecucion de proyectos de vivienda para la reubicacion de los damnificados
(fotografia 15.a, 15.b, 15.c), en cuyas etapas de formulacién fueron tenidas en cuenta
todas las normas actuales de construccion sismorresistente y la aplicacion formal de
las directrices del EOT del municipio.

e Sistemas sanitarios de drenaje subsuperficial en las nuevas viviendas y canalizacion
y estabilizacion con enrocados de otras quebradas como Chorros de Silva.

e Nuevos estudios de zonificacion y conocimiento de los diferentes riesgos y amenazas
del municipio, asi como la implementacion de sistemas de alerta temprana como
sensores de nivel y caudal (fotografia 15.d) en las quebradas La Liboriana, La Clara
y rio Barroso (UNGRD, 2015).

- 3 P "y T Y3 v
Fotografia 15. Proyectos de vivienda para la reubicacion de damnificados. A. Conjunto de Casas La Florida; b. Conjunto de casas
la Habana; c. Conjunto la Florida. Fotografias tomadas de La Reconstruccion de Salgar como Habitat Social, Universidad
Pontificia Bolivariana; d. Sensor de nivel de rio en la quebrada la Liboriana, Fotografia UNGRD.
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Si bien dichas acciones contribuyeron con un cambio de aceptacion del riesgo reflejado en la
figura 23, es necesario mencionar que dichas acciones de recuperacion quedan también
supeditadas a la gestion de otras instituciones publicas de orden departamental y nacional,
cuyas intervenciones dependen de declaraciones administrativas planteadas en instrumentos
de planificacion como la “Estrategia Nacional para la Respuesta a Emergencias” en cuyo
caso, un despliegue de recursos de la magnitud necesaria para recuperar un municipio de
dicho desastre, no seria posible de otro modo.

5.7 Municipio de Abejorral

El municipio de Abejorral muestra un EOT de primera generacion que en principio no es
ajeno a los lineamientos generales que le atribuye la Ley 388 y que, como el resto de los
municipios, se acoge a las normativas transversales o de mayor jerarquia como
CORANTIOQUIA.

Para el andlisis y entendimiento de la voluntad de aceptar el riesgo por deslizamientos de este
territorio se tomaron en cuenta los siguientes factores:

e La poblacion se encuentra distribuida entre el Unico centro urbano, dado por su
cabecera municipal, con aproximadamente el 39% de la poblacidn total, mientras el
resto se encuentra disperso completamente en las 60 veredas que componen el resto
del municipio, entre las que se destaca el corregimiento de Pantanillo.

e Desde el afio de expedicion del EOT, los censos y proyecciones censales muestran
que para el 2020 la poblacién total se redujo en un 18%, principalmente por la
migracion de la poblacion campesina hacia la misma cabecera u otras regiones del
pais (reduccién del 26% aproximadamente, en los ultimos 20 afios fig. 11). Sin
embargo, la poblacién dispersa en zonas rurales es 56% mas grande que la ubicada
en la cabecera municipal, poblacion donde el mismo EOT reconoce, hay mayor
exposicion ante fendmenos de remocidn en masa.

e Ladefinicion del perimetro urbano y de expansion se ve influenciada por el propdsito
de conservacion patrimonial arquitectonica de su centro histérico, sujeta a la
declaracion de bien cultural de interés nacional por el Ministerio de Cultura en el afio
2002. Esto significa que las licencias de construccion, modificacion, restauracion de
inmuebles e incluso la formulacion de proyectos de vivienda de interés social e
infraestructura publica estan amarradas a fuertes restricciones urbanisticas, lo que
implica la busqueda de terrenos cada vez mas alejados, donde al mismo tiempo la
geomorfologia del mismo es mas inclinada (CORNARE, 2012). La fotografia 16,
muestra un ejemplo de ello, donde la oferta de vivienda nueva VIS, debe mantenerse
al margen del centro historico.

Adicionalmente, el centro histérico de Abejorral se ve limitado perimetralmente, en
dos de sus frentes por la presencia de dos afluentes hidricos: las quebradas La

60



Aduanilla y Gus. Respecto a la quebrada Gus, el plan de ordenamiento la describe
como un afluente de inclinaciones muy escarpadas (50%-80%), con historial de
desgarres y movimientos en masa y “rasgos de reptacion”. Como se observa en la fig.
24, la carrera 49 linda con una cantidad considerable de predios, constituidos de areas
traseras sobre toda la margen de la quebrada. Del mismo modo entre las calles 51 y
55, se observa la misma situacion respecto la quebrada Aduanilla.

Adicionalmente, el esquema de ordenamiento (y la zonificacion de amenazas por
movimientos den masa de CORNARE) aclaran que si bien estas franjas comprenden
una amenaza baja por movimientos en masa, la intervencion antrépica producto del
uso inadecuado del suelo, mala disposicion de aguas servidas, y bajo control de aguas
de escorrentia y la interrupcién de la capacidad hidréaulica de las quebradas por mala
disposicion de desechos sdlidos han elevado considerablemente la probabilidad de
riesgo por movimientos en masa de las margenes de los afluentes anteriormente
mencionados.

Cabe aclarar que en este sentido, el EOT del municipio también reconoce que la red
de alcantarillado, es en cierta medida obsoleta y para la época, obsoleta de acuerdo
con las necesidades que demandaba la cabecera municipal.

) ¢ 2

Fotografia 16. Urbanizacion Los Llanos (proyecto VIS) a las afueras de la cabecera municipal de Abejorral. Su formulacion,
implico ubicar el proyecto, en una zona donde no se afectara paisajisticamente el centro histérico, lo que implicé una
expansion hacia las laderas, cuyas pendientes pueden oscilar entre 12 y el 35%, mientras en el centro pueden ser del orden
del 0 al 12% (CORNARE, 2012).

Segun el SGC, Abejorral es en general un territorio susceptible geotécnica y
geoldgicamente, teniendo en cuenta segun las figuras 3 y 4, que este territorio es en
general categorizado de mediana y alta susceptibilidad con categoria de amenaza alta
por deslizamientos. Mas especificamente, el EOT reconoce asentamientos veredales
y desarrollo extensivo de ganaderia en zonas susceptibles debido a la presencia de
condiciones geologicas inestables como — como un sistema de roca metamorfica
paralela a- la falla Romeral caracteristica en la vertiente de la cordillera central, de la
cual Abejorral hace parte.
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Figura 24. Centro Histérico de la cabecera municipal de Abejorral; a. Demarcacion de los corredores, cuyas endas se
encuentran en zona de riesgo por amenazas de deslizamientos sobre las margenes de las quebradas La Gus y Aduanilla, Imagen
editada-fuente Alcaldia de Abejorral ; b. vivienda sobre la corona de la margen de la quebrada Aduanilla.

Por otro lado, el EOT abejorralefio, de forma analoga a otros planes de ordenamiento de
primera generacion no muestra de forma explicita el abordaje o ahondamiento de la gestion
del riesgo como uno de los ejes principales en los que la Ley 388 dictaminé orientar los
planes de ordenamiento, en el ejercicio de la autonomia de cada administracion municipal.
Por ende, la gestion del riesgo -especificamente en atencién a los fendmenos relacionados
con movimientos en masa — es abordado de forma indirecta, en tanto se reconoce que: (i) se
deben respetar y gestionar las decisiones y normativas de CORNARE respecto al recurso
hidrico y la conservacion de zonas rurales de reserva , (ii) se deben gestionar todas las fases
de formulacion de proyectos relacionados con la renovacion y oferta de servicios de
acueducto urbano , (iii) el establecimiento de objetivos y metas en el sector de la vivienda de
interés social, con el fin de evitar asentamientos ilegales o informales y, (iv) la gestion de
convenios con entidades publicas nacionales — como la Gobernacion, FOVIS, VIVA ,
CORNARE, INVIAS, ANI, etc — cuando la capacidad de gestion de recursos del propio
municipio esta limitada per se (fig 11).

La interpretacion de lo mencionado hasta ahora es plasmada en el Diagrama de Voluntad de
la figura 25. Se aclara que en esta ocasion no se tuvo en cuenta la tercera caracteristica
relacionada con la voluntad de modificar el medio ambiente, en cuanto no se fueron claras
las acciones proyectadas en su vigencia al respecto para reducir el riesgo por deslizamientos,
mas alld de la mencion hecha con anterioridad respecto de ser respetuoso de la autoridad
ambiental.
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Figura 25. Diagrama de Voluntad para el municipio de Abejorral

Conclusiones

» Aungue es claro que la Ley 1454 del 2011 (Ley Organica de Ordenamiento Territorial)

reitero y puso de manifiesto la necesidad de vincular en relieve la gestion del riesgo en
los diferentes planes de ordenamiento territorial y, aunque existan las herramientas y
caminos para acompafar las actualizaciones de los mismos por parte de la rama ejecutiva
como el Departamento Nacional de Planeacion, la realidad es que muchos de los
municipios antioquefios tienen planes de ordenamiento de primera generacion, que se
quedan cortos ante las dinamica de ocupacién del suelo informal. Esto conlleva un
panorama complejo, que demuestra un vacio e incluso contradicciones en la legislacion
colombiana que enfrente el estado de vulnerabilidad social generados principalmente por
la pobreza de elementos expuestos como las personas que ocupan informalmente zonas
susceptibles a ser inestables geotécnicamente. Por esto, podria concluirse que el hecho
de que las administraciones municipales no agilicen los procesos de gestion de
actualizacion de sus planes de ordenamiento, mas aun cuando el crecimiento demogréafico
de su territorio los hace técnicamente obsoletos, puede ser interpretado como una de las
caracteristicas que implican una aceptabilidad relativa no solo de aceptar riesgos por
deslizamientos, sino de riesgos asociados a otras amenazas.

Segun la Ley 1523, todo aquel que resida en Colombia, debe ser protegido integralmente

por el estado, esto incluye “la proteccion de la vida, la integridad fisica y mental, bienes
y derechos colectivos (...) asi como a gozar de un ambiente sano, frente a posibles
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desastres o fendmenos peligrosos que amenacen o infieran dafo a los valores enunciados”
(art. 3). Algunos de los principios en los que se fundamenta La ley 1523 (art. 3) son: el
principio de igualdad, el principio de proteccion, el principio de solidaridad social, el
principio de autoconservacion y el principio de diversidad cultural. Principios que
analizados de forma colectiva hablarian de una baja voluntad de aceptar el riesgo por
parte del estado, en el sentido de que es él, quien debe velar por la seguridad de todos sus
habitantes de forma escalonada desde una perspectiva nacional hasta una sectorizada,
donde los POT son la primera herramienta para ello. Sin embargo, al entrar en la realidad
de cada municipio, fue comin encontrar escenarios de contradiccion donde muchas
comunidades y sus municipios han tenido de forma prolongada una alta voluntad de
aceptar el riesgo, donde las alternativas necesarias para su reduccion (voluntad de invertir
o modificar el medio ambiente) son aletargadas en muchos casos por la misma
imposibilidad del estado de amparar situaciones informales e irregulares de ocupacion
del suelo.

Si bien uno de los objetivos que trajo la LOOT es el fortalecimiento de la gestion del
riesgo a nivel municipal y departamental, el panorama actual relacionado con el estado
de los POT, principalmente en regiones diferentes al Valle de Aburra, es el de la falta de
gestion para que dichos planes sean actualizados, generando como consecuencia no solo
retrasos en la aplicacion de los principios de la LOOT, sino inconsistencias en los
procesos actuales de licenciamiento y de ocupacion en tramite del suelo urbano y rural
en zonas de riesgo por movimientos en masa, que a priori solo puede ser interpretado
como una alta aceptacion de asumir riesgos.

Los llamados POT de primera generacién de los municipios estudiados, son una muestra
de lo que podria estar sucediendo a nivel general en Antioquia. Como se observo, en
municipios como Zaragoza, Valdivia, El Pefiol, Olaya, Salgar y Abejorral la poblacién
rural y dispersa en centros poblados representa un porcentaje mayor, similar o muy
representativo respecto a la poblacion concentrada en las cabeceras municipales. Esta
diferencia de densidades poblacionales, en teoria deberia tener un gran impacto en la
planificacién del territorio que se ajuste a la dinamica social, particular de cada territorio,
lo que implica ahondar esfuerzos en los planes sectoriales rurales de gestion del riesgo
en las nuevas actualizaciones o la promocion de acuerdos municipales que ajusten los
existentes.

Fue comun encontrar en todos los planes de ordenamiento la voluntad de asumir la
incertidumbre asociada a la urbanizacion de zonas de retiro en diferentes cuerpos de agua,
en la que la definicion del uso del suelo, en la mayoria de los casos solo se hace mencién
una restriccion, sin precisar cual es la metodologia o los criterios que determinen la
viabilidad de su ocupacion, explotacion o medidas de intervencion social cuando estos
son ocupados ilegal o informalmente. En base a esto, la voluntad de asumir riesgos por
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deslizamientos, avenidas torrenciales e inundaciones fue mayor en los municipios de
menores ingresos, categoria municipal méas dependiente del Sistema General de
Participaciones y planes de ordenamiento donde su vigencia ya ha caducado.
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