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Los Países Miembros de la Comunidad Andina comparten una serie de características marcadas por su 
cercanía geográfi ca, su historia común y sus afi nidades culturales, aun en medio de su diversidad y 
particularidades.

Desafortunadamente, todos los países andinos tienen una larga data de ocurrencia de desastres para 
reseñar y recordar, pues sus territorios y comunidades presentan elevadas condiciones de riesgo debido 
a desequilibrios en la relación entre las dinámicas de la naturaleza y las humanas, que los hacen 
susceptibles de sufrir desastres asociados con distintos tipos de fenómenos como terremotos, erupciones 
volcánicas, inundaciones, deslizamientos y sequías. Según la base de datos creada recientemente para 
Bolivia, Colombia, Ecuador y Perú, en los últimos 37 años se han registrado más de 50 mil eventos físicos 
generadores de daños y pérdidas en la subregión andina, casi un promedio de 1 100 por año, lo cual 
constituye una real amenaza contra el desarrollo y pone en riesgo las inversiones y demás esfuerzos que 
se llevan a cabo para la reducción de la pobreza en el marco de los Objetivos de Desarrollo del Milenio 
(ODM).

Conscientes de esta problemática, se creó el Comité Andino para la Prevención y Atención de Desastres 
–CAPRADE-, mediante una decisión aprobada en el año 2002 por el Consejo Andino de Ministros de 
Relaciones Exteriores. La primera labor desarrollada por el Comité fue la formulación de un documento 
conocido como “Estrategia Andina para la Prevención y Atención de Desastres” –EAPAD-, aprobado en 
2004, el cual se constituyó en el principal orientador de la política, los planes, programas y acciones que 
se deben asumir y emprender en la subregión para el cumplimiento de los objetivos propuestos.

La Unión Europea, a través de su Programa de Preparación ante Desastres ―DIPECHO― y el Proyecto 
apoyo a la prevención de desastres en la comunidad andina –pREdEcan-, ha tenido una permanencia 
constante en los países de la subregión andina en los últimos años, apoyando a la implementación de la 
Eapad. 

En este contexto, el capRadE, con el apoyo del proyecto pREdEcan, impulsó el desarrollo del concurso 
andino “Prácticas y políticas de desarrollo local frente a los riesgos de desastres: Experiencias signifi cativas 
en los países de la subregión andina”, así como la ejecución de los “Proyectos piloto participativos en 
gestión local del riesgo”.

El concurso logró la postulación de un total de 229 experiencias a nivel subregional (Bolivia estuvo 
representada por 63 experiencias, 63 provenían de Colombia, 42 de Ecuador y 61 pertenecían a Perú), 
que evidencian las múltiples prácticas y diversidad de actores sociales involucrados en la gestión del 
riesgo. De esta cifra inicial, se defi nieron, luego de una evaluación exhaustiva y participativa, una 
experiencia por cada país, las cuales forman parte de este proceso de sistematización.

De manera paralela se ejecutaron cuatro proyectos piloto en un ámbito local de cada uno de los países, 
de acuerdo con los criterios de selección defi nidos por las entidades del CAPRADE, en razón de sus 

Prólogo
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condiciones de vulnerabilidad y posibilidad de articulación con redes sociales para el desarrollo de 
acciones encaminadas a la gestión del riesgo. Se buscó la ejecución integral de los siguientes aspectos: 
procesos de organización y coordinación; mejoramiento del conocimiento del riesgo; fortalecimiento 
de los procesos de planifi cación y ejecución de obras, así como de las actividades demostrativas con 
criterios de amplia participación; y por último, la generación de capacidades a través de la educación 
y la comunicación.

Con el fi n de reunir estas iniciativas locales a nivel de la subregión andina, que  contribuían a la 
disminución de las condiciones de riesgo, se planteó el desarrollo de la presente “Serie de Experiencias 
Signifi cativas de Desarrollo Local Frente a los Riesgos de Desastres”. En esta serie de documentos se 
recoge el proceso de trabajo desarrollado por las 16 experiencias fi nalistas del concurso realizadas con el 
apoyo técnico y fi nanciero de diferentes entidades públicas, algunas ONG y organismos de cooperación, 
así como los aprendizajes generados en la implementación de los cuatro proyectos piloto y el análisis 
subregional del conjunto de las 20 sistematizaciones. El proceso de elaboración de cada uno de los 
documentos ha sido coordinado y consensuado con las instituciones que postularon las experiencias, a 
fi n de que la sistematización responda también a las expectativas de los actores locales y contribuya a 
mejorar las propias experiencias.

Las experiencias sistematizadas tienen un  carácter diverso, desde las realidades en las que han 
partido, pasando por los objetivos, estrategias y procedimientos, hasta los logros alcanzados; con lo 
cual contribuyen a evidenciar distintos aspectos y etapas dirigidos a la promoción y realización de lo 
que se entiende como gestión local del riesgo. Es justamente esta diversidad la que enriquece tanto los 
aprendizajes como las posibilidades que surgen para abordar el tema, favoreciendo con ello a la teoría 
pero también a la práctica para la construcción de propuestas más efi caces.

Las prácticas observadas a través de estas experiencias confi rman una vez más que los procesos de 
desarrollo impulsados desde las sociedades y la manera en que éstas ocupan el territorio y se relacionan 
con el medio, junto a las propias dinámicas de la naturaleza, van confi gurando condiciones de riesgo. El 
desarrollo sostenible continúa siendo un desafío y la incorporación de la gestión del riesgo en el mismo, 
una necesidad. la conciencia sobre esta concepción va creciendo progresivamente, acompañada de 
estrategias y mecanismos construidos e implementados a nivel local que, en muchos casos se desconocen, 
a pesar de su utilidad para seguir avanzando en este camino. 

Este documento brinda la oportunidad de acercarse a una diversidad de experiencias locales, a quienes 
van construyendo desde lo comunitario, local, regional o nacional alternativas de solución a problemáticas 
diversas, pero a su vez comunes entre los países de la subregión andina, con elementos innovadores y 
replicables. Aun así, no se pretende con ello presentar una receta única de pasos a seguir para el logro 
del tan anhelado vínculo entre la sostenibilidad, la gestión del riesgo y el desarrollo, sino más bien un 
conjunto de opciones a considerar.
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La ciudad de Manizales, a través de la gestión realizada por las entidades que conforman el Sistema Municipal 
para la Prevención y Atención de Desastres (o de gestión de riesgos), ha venido consolidando desde la década del 
70 una serie de prácticas y políticas públicas en gestión integral de riesgos que han hecho que esta ciudad sea 
reconocida internacionalmente por el manejo integral de riesgo. 

En este documento se ilustra la acción conjunta entre la administración municipal, las entidades técnico–
científi cas, la academia y otros actores que han aportado en la medida de su capacidad  y recursos a un trabajo 
articulado del Sistema Municipal de prevención y atención de desastres. de igual modo, se muestra la integralidad 
de la gestión de esta ciudad en el manejo del riesgo, a través de algunos ejemplos representativos de cada una de 
las cuatro políticas públicas establecidas en esta materia: identifi cación del riesgo, reducción del riesgo, manejo 
de desastres y protección fi nanciera. De igual modo, se destaca cómo se ha desarrollado una métrica del riesgo, 
desde su gestión, con fi nes de planeación y orientación de las actividades y las inversiones.

Uno de los aspectos más signifi cativos de la experiencia de la ciudad de Manizales, radica en la evidente 
demostración de voluntad y compromiso político y técnico por parte de la administración municipal para asumir 
la gestión de riesgos como una de las estrategias fundamentales para la planifi cación o gestión del desarrollo. 
De otro lado, los principales aprendizajes generados en el desarrollo de esta experiencia están relacionados 
con la participación por parte de sus diferentes actores, lo cual ha permitido que estos se fortalezcan, y que 
se establezcan niveles de negociación tanto políticos como sociales en la implementación de las diferentes 
estrategias e intervenciones. Asimismo, se identifi ca como una gran fortaleza la articulación interinstitucional y 
social, que incluye el grado de apropiación que el tema ha logrado en el nivel político y de toma de decisiones 
de la ciudad. Una muestra de dicho lazo es el programa Guardianas de la Ladera, que constituye un ejemplo 
de reducción de riesgos con un alto contenido social y comunal. Este programa nació a partir de una iniciativa 
de la Alcaldía de Manizales y de la Corporación Autónoma Regional de Caldas, con el fi n de mantener, vigilar y 
controlar las laderas del área urbana de la ciudad e implementar acciones que tiendan a prevenir la ocurrencia 
de eventos que traigan consigo la pérdida tanto de vidas humanas como de patrimonios familiares.

En Manizales, es evidente una capacidad local permanente y continua que permite diagnosticar y analizar los 
diferentes riesgos presentes, para formular estrategias y procesos de planifi cación ligados al desarrollo local. 
Asimismo, se identifi ca una articulación interinstitucional con actores locales y externos que ha permitido a la 
población realizar e implementar diversas acciones en pro de la disminución del nivel de riesgo de las diferentes 
comunidades de la ciudad.

duración:  1975 – 2009
Ejecución:  Alcaldía de Manizales
 Ofi cina Municipal para la Prevención y Atención de Desastres (OMPAD)
 Corporación para el Desarrollo de Caldas (CDC)
apoyado por:  Corporación Autónoma Regional de Caldas (CORPOCALDAS)
 Universidad Nacional de Colombia, sede Manizales
 Instituto de Estudios Ambientales (IDEA) 
 observatorio vulcanológico y Sismológico de caldas del Instituto   
 Colombiano de Minería y Geología (INGEOMINAS)
 Proyecto Forestal para la Cuenca del Río Chinchiná (PROCUENCA)
 Asociación Colombiana de Ingeniería Sísmica (AIS)

Resumen
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La ciudad de Manizales ha venido desarrollando y consolidando sus prácticas y políticas públicas en 
gestión integral del riesgo desde hace varios años, en especial desde la década de los años 70. En 
sus inicios se hizo énfasis en intervenciones estructurales con obras de mitigación del riesgo, y la 
visión que se tenía era la de la intervención física de la amenaza o el riesgo para poder reducirlo. 
Posteriormente, en la década de los años 80, y hasta mediados de los años 90, se empezaron a 
desarrollar avances en aspectos normativos; el enfoque fue dirigido hacia las reglamentaciones de 
usos del suelo, principalmente relacionadas con la planifi cación. A mediados de la década de los 
años 90 y más recientemente, en Manizales se empiezan a realizar intervenciones integrales que 
propenden a la disminución de los componentes o factores de la vulnerabilidad frente al tema de 
riesgo y su gestión de manera sistémica.

En Manizales se refl ejan estas tendencias de la evolución de los enfoques de intervención a través de 
los diferentes componentes que hacen parte de la evolución en la actual gestión integral del riesgo en 
la ciudad. A pesar de seguir afectada por diversos tipos de desastres desde su fundación y continuar 
expuesta a diversas amenazas naturales, socionaturales y de origen antrópico, las intervenciones 
que se realizan son cada vez más complementarias entre sí en aras de disminuir la vulnerabilidad. 
Actualmente, la ciudad cuenta con varios procesos bandera en el país y la región, enfocados a la 
identifi cación del riesgo, la mitigación, la prevención, la preparación para emergencias y la gestión 
fi nanciera del riesgo que son el resultado de trabajos interdisciplinarios, interinstitucionales y 
comunitarios, innovadores y ejemplares. 

Uno de los puntos importantes de las experiencias de Manizales1 radica en la notable demostración 
de voluntad política que se refl eja en la toma de decisiones, la implementación y las inversiones que 
hace la administración municipal en forma específi ca para la gestión de riesgos y como una de las 
políticas o estrategias de la planifi cación del desarrollo. De esta forma, se ha alcanzado un alto nivel 
de integración de acciones en la implementación de la gestión del riesgo de la ciudad desde diversas 
perspectivas debidamente coordinadas, donde se pueden identifi car actividades relacionadas con 
cuatro políticas públicas específi cas de gestión del riesgo:

• la identifi cación del riesgo,
• la reducción del riesgo (a través del control o previsión del riesgo y de las intervenciones prospectivas 

y correctivas del riesgo),
• el manejo de desastres, y
• la protección fi nanciera.

Producto de ello, se ha logrado una gestión con resultados efi cientes y efectivos por parte de la 
administración municipal, el sector privado, la academia y la misma comunidad.

Presentación

1. La postulación de Manizales para el Concurso Andino hace referencia a todas las experiencias que se han desarrollado en la ciudad de una manera integral. 
Se pone relativo énfasis en la experiencia de Guardianas de la Ladera, pero el enfoque de esta documentación es global para todas las experiencias.
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Las diferentes experiencias desarrolladas en Manizales son un ejemplo de acción conjunta entre 
la administración municipal (con el liderazgo de la Ofi cina Municipal de Prevención y Atención de 
Desastres (OMPAD)) y otras entidades, como la universidad, alma técnica de la ciudad que es apoyada 
por la administración municipal en sus actividades académicas, con fi nes de dar soporte al Sistema 
Municipal de Prevención y Atención de Desastres (o de gestión de riesgos), en una acción de mutuo 
interés y trabajo efi ciente, y la Corporación para el Desarrollo de Caldas, la cual administra el Proyecto 
guardianas de la ladera. 

Este trabajo de sistematización se ha realizado gracias a la actividad del Instituto de Estudios 
Ambientales (IDEA) de la Universidad Nacional sede Manizales, que durante varios años ha recopilado 
cada uno de los procesos, proyectos, actividades y acciones institucionales en el tema; se destaca la 
labor de la ingeniera ambiental Dora Catalina Suárez Olave, y el apoyo y colaboración de la arquitecta 
Lina María Trujillo de la Corporación para el Desarrollo de Caldas, coordinadora del Programa 
guardianas de la ladera. 

En este sentido, durante los días del 15 al 18 de julio de 2008 se realizaron entrevistas y charlas 
con algunos actores locales, gracias a la gestión de Carlos Alberto García Montes, director de la 
OMPAD y de Dora Catalina Suárez Olave del IDEA de la Universidad Nacional, dentro de los que se 
encuentran Bernardo Mejía (director, Corporación para el Desarrollo de Caldas), Ricardo Méndez 
(director, Observatorio Vulcanológico y Sismológico del Instituto Colombiano de Geología y Minería- 
INGEOMINAS), Juan David Arango Gartner (director de la Corporación Autónoma Regional de Caldas 
- CORPOCALDAS), Omar Darío Cardona Arboleda (director, Grupo de Trabajo Académico en Gestión de 
Riesgos del Instituto de Estudios Ambientales - IDEA), Fernando Mejía Fernández (director, proyecto 
Estaciones Meteorológicas del IDEA) y Javier Germán Mejía Muñoz (ex gerente, Aguas de Manizales).

De igual modo, se realizó un recorrido de campo por las principales intervenciones realizadas en la 
ciudad, tales como obras de mitigación, reubicación de viviendas y reforzamiento estructural, y por 
algunos sitios con problemas de estabilidad que se intervienen en la actualidad. durante esta actividad 
se recogieron testimonios de la comunidad y algunas guardianas de la ladera, que representan el 
doble papel de miembros de la comunidad y de guardianas.

Las entrevistas con las Guardianas de la Ladera se realizaron de manera informal en sus propios 
lugares de trabajo e “interrumpiendo” sus labores cotidianas. Estas entrevistas permitieron entender 
un poco más cómo ha sido el proceso de desarrollo de este programa, tanto como sus principales 
logros o benefi cios para las mismas Guardianas y para las comunidades donde realizan sus labores. De 
la misma forma, la entrevista con miembros de la comunidad permitió establecer el nivel de respuesta 
institucional para darle solución a las diferentes problemáticas de riesgos y amenazas presentes en 
estos lugares, generando una mejor calidad de vida.

De acuerdo con lo anterior, el propósito de esta sistematización es ilustrar el proceso de la gestión 
integral del riesgo a nivel local desarrollado en Manizales, describiendo en forma breve algunos 
ejemplos representativos de dicha gestión, en el marco de cada una de las cuatro políticas públicas 
de gestión del riesgo mencionadas, y cómo se ha desarrollado una métrica del riesgo y de gestión del 
riesgo con fi nes de planeación y orientación de las actividades y las inversiones. El objetivo principal 
de este planteamiento es demostrar la importancia y la necesidad de articular y lograr una sinergia 
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interinstitucional que permita un desempeño cada vez más efectivo y efi ciente para la reducción del 
riesgo. En este sentido, la evolución de los enfoques en el tema ha posibilitado que las instituciones 
de Manizales hayan evolucionado en la gestión integral del riesgo, transitando desde la década de los 
años 70 por lo que hoy se conoce como gestión correctiva del riesgo, hacia lo que ahora se denomina 
gestión prospectiva del riesgo, desde la década de los años 80 y principios de los 90; y desde mediados 
de los años 90 hasta la actualidad, en los otros componentes de la gestión del riesgo, relacionados con 
la prevención, la atención y la recuperación.

Para efectos de ilustrar la situación encontrada en el inicio y los logros alcanzados se ha realizado 
una recopilación de las experiencias sobresalientes o signifi cativas en los temas que abarca la gestión 
de riesgos, que pueden ser vistas de manera independiente como buenas prácticas pero también 
como un conjunto de prácticas relacionadas que no se habría podido dar sin el marco conceptual, 
metodológico e institucional de la ciudad. Dicha recopilación es el resultado del trabajo conjunto entre 
la administración pública y la academia, se desarrolló bajo el título de Diagnóstico y Perspectivas de 
la Gestión Integral de Riesgos en Manizales con fi nes de Socialización y Divulgación, trabajo realizado 
entre 2006 y 2008 por el Instituto de Estudios Ambientales (IDEA) de la Universidad Nacional de 
Colombia Sede Manizales y la Ofi cina Municipal de Prevención y Atención de Desastres (OMPAD) de la 
Alcaldía de Manizales.

A este trabajo de acción integral de voluntad política, trabajo técnico-científi co y aceptación 
comunitaria, se suma una descripción puntual del programa de Guardianas de la Ladera, como ejemplo 
que ilustra los alcances del trabajo interinstitucional, la coordinación entre el sector público y privado, 
y que destaca el involucramiento y la disposición para asumir responsabilidades y compromisos desde 
la comunidad. El propósito de ese trabajo es ilustrar la evolución, los enfoques, las difi cultades y los 
logros del proceso a la vez que evidenciar la gestión del riesgo como una estrategia de desarrollo o 
una política de la ciudad dentro de su plan de desarrollo articulado en el ordenamiento territorial. 
Se describen los principales proyectos y herramientas desarrolladas por la administración municipal y 
otras entidades del comité local de prevención y atención de desastres de la ciudad, lo que abarca 
logros y experiencias de reducción del riesgo, aspectos de preparación y respuesta en caso de desastre, 
planifi cación urbana, fi nanciación y transferencia del riesgo y participación de la sociedad civil y la 
comunidad.

Finalmente, se ilustra cómo la ciudad ha evaluado sus políticas públicas de gestión integral de riesgos 
con fi nes de realizar el seguimiento y orientar los esfuerzos del desarrollo a conseguir la sostenibilidad 
de la ciudad y la seguridad humana.
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1. Contexto de la experiencia

Manizales es una ciudad de aproximadamente 
380.000 habitantes, con una altitud media de 
2100 msnm en la cordillera central de los andes 
de colombia. Es la capital del departamento de 
caldas, que se encuentra ubicado en el centro-
occidente del país, cruzado por los ríos Cauca 
y Magdalena, cuyos valles estructuran de sur a 
norte el territorio habitado de colombia.

Manizales se fundó en 1850 y su economía ha sido 
básicamente agropecuaria. El departamento ha 
sido uno de los más importantes productores de 
café en el contexto nacional e internacional. La 
fertilidad de las tierras,  debida, principalmente, 
al origen volcánico de los suelos y la exitosa 
industria del café generaron importantes 
procesos migratorios hacia Manizales y otras 
poblaciones del departamento en los últimos 
150 años (PNUD 2005). 

Figura 1: Mapa por comunas de Manizales.

Por su parte, la zona rural del municipio de 
Manizales abarca un amplio rango de altitudes 
que van desde los 800 msnm a los 5200 msnm, 
razón por la cual se presentan diferentes 
climas y tipos de ecosistemas que representan 
un patrimonio hídrico y biótico importante 
(CORPOCALDAS 2004). Por otra parte, el 

relieve abrupto ha generado restricciones y 
difi cultades al desarrollo urbano de la ciudad, 
que se concentra principalmente sobre una 
meseta estrecha (con una pendiente entre 
0° y 7°) con fl ancos de fuerte pendiente, 
que pueden superar los 60°, sobre todo en el 
sector occidental de la ciudad. Esta meseta se 
encuentra entre dos quebradas de orientación 
Este-Oeste: el Río Chinchiná, que bordea el 
límite sur del municipio, y el Río Olivares al 
Norte de la ciudad (Chardon 2002).

Este desarrollo urbano ha contado con 
adaptaciones constructivas, principalmente 
debido a los fuertes sismos que se han 
presentado como resultado de la actividad 
tectónica, así como también a la necesidad de 
construir en ladera. una de estas adaptaciones 
fue lo que se denominó en su tiempo el estilo 
temblorero, que signifi có a fi nales del siglo XIX 
no volver a construir edifi caciones en tapia y 
adobe e impulsar un bahareque2 de bambú y 
madera desarrollándose así una cultura sismo-
resistente local.

Este tipo de construcción resultó muy 
vulnerable al fuego, lo que se vio en incendios 
que destruyeron más de la mitad de la ciudad 
entre 1925 y 1926. Manizales fue reconstruida 
y, por tanto, los procesos de renovación urbana 
se generaron inevitablemente. Así, el concepto 
de seguridad fue tenido en cuenta desde ese 
entonces en sus construcciones emblemáticas y 
en las nuevas edifi caciones. 

Para los años 50, la dinámica económica de la 
época infl uenció el crecimiento demográfi co por 
las migraciones de pobladores rurales, el cual en los 
años siguientes generó mayor demanda de vivienda, 
con la aparición de barrios nuevos en la ciudad y 
zonas de ocupación ilegal de terrenos públicos, 
instalándose un hábitat marginal y vulnerable en 

2. Sistema y técnica de construcción de viviendas hechas fundamentalmente con palos entretejidos de cañas y barro.
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áreas de infl uencia de amenazas socionaturales3, 
como los deslizamientos y las inundaciones.

Aunque esta fue una problemática recurrente 
que fue necesario afrontar desde los años 70 con 
obras de estabilización de taludes, se siguieron 
presentando deslizamientos de gran magnitud 
en diferentes sectores de la ciudad como 
consecuencia de lluvias intensas; por ejemplo, 
las de 1993 y 2003, que causaron en cada caso 
un preocupante número de muertos, heridos, 
afectados y evacuados. En general, se reconoce 
que ha existido un proceso de desestabilización de 
laderas por la acción de los mismos asentamientos 
humanos, situación que ha signifi cado que el 
riesgo sea una variable de especial interés en la 
ciudad y que se hagan esfuerzos notables para su 
reducción en forma explícita.

por otra parte, la expansión urbana y sus procesos 
de construcción, movilización, expansión de 
cobertura de servicios públicos y procesos 
industriales, han venido causando confl ictos 
ambientales por vertimientos de aguas residuales 
industriales y domésticas sin tratamiento previo 
a los ríos; emisiones de dióxido de carbono y 
otras sustancias contaminantes por fuentes 
industriales y fuentes móviles; la deforestación y 
el sobrepastoreo de áreas de ladera, que generan 
la reducción de los caudales y la erosión, lo cual 
exacerba la susceptibilidad a deslizamientos. 
Pero también, frente a esta situación, en forma 
paralela, han surgido herramientas, acciones 
e instituciones para afrontar varios de los 
problemas mencionados. 

la planeación y el ordenamiento del territorio 
han sido acciones de interés de la administración 
pública de Manizales. Desde que se empezó a 
aplicar la Ley de Desarrollo Territorial (Ley 388 
de 1997) la ciudad ha defi nido y fomentado en su 
plan de ordenamiento territorial la conservación 
y buen manejo de áreas de protección ambiental, 

del patrimonio histórico y arquitectónico, del 
espacio público y equipamientos recreativos, 
culturales y deportivos.

Foto 1: Panorámica de la ciudad de Manizales.
Fuente: Municipio de Manizales.

Ha identifi cado, además, sus zonas de riesgo 
y las medidas para implementar la solución a 
esta problemática. Estas acciones se han tenido 
en cuenta en los planes de desarrollo de los 
alcaldes de la ciudad, elegidos popularmente, 
con resultados importantes y articulados por una 
imagen objetivo de largo plazo que ha sido la 
sostenibilidad ambiental y la seguridad humana.

En este orden de ideas, y haciendo énfasis en uno 
de los programas y proyectos que se desarrollan 
en la ciudad, se identifi ca el Programa Guardianas 
de la Ladera, que comienza a gestarse por los 
múltiples deslizamientos ocurridos en la ciudad, 
sobre todo en el año 2003, los cuales ocasionaron 
varias tragedias en las que se defi nieron como 
causas importantes factores relacionados 
directamente con la acción antrópica, derivados 
especialmente de la ausencia de educación y 
conocimiento ambiental, tanto como de las 
precariedades de la cultura ciudadana en este 
tema. Es decir, las tragedias ocurridas mostraron 
una inadecuada acción humana en un territorio 
tan vulnerable como el que constituyen las 
laderas existentes en el municipio de Manizales. 

3. Es decir, amenazas de origen natural que el hombre incrementa o acelera su ocurrencia a través de las diferentes intervenciones.
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Así, se identifi có que no existía un programa 
integral de capacitación y cultura ciudadana, 
con cobertura sobre la totalidad de la población 
urbana afectada o expuestas a deslizamientos, 
que la preparara para convivir de una manera 
más sostenible con las laderas. Entonces, el 
gobierno municipal decidió estructurar un 
proyecto que, al tiempo que solucionara esa 
carencia, permitiera generar oportunidades de 
empleo para un sector normalmente marginado 
del mercado laboral formal, como son las 
madres cabeza de familia. 

A partir del mes de noviembre de 2003, 
la Alcaldía de Manizales, a través de la 
Corporación para el Desarrollo de Caldas (CDC), 
un ente privado, y con participación de otros 
actores institucionales como la Empresa de 
Aseo de Manizales y la Corporación Autónoma 
Regional, puso en marcha el programa para la 
protección de laderas en el Área urbana del 
Municipio de Manizales, al cual se vincularon 
habitantes y vecinas de las comunas 2, 9, 10 y 
11, inicialmente. 

El programa consistió en capacitar a las 
participantes del programa en el cuidado y 
mantenimiento de las laderas y de las obras de 
estabilidad existentes en ellas, y afi anzar en 
las comunidades el concepto de prevención de 
desastres. El programa se denominó guardianas 
de la ladera y se ha venido desarrollando por 
etapas, hasta cubrir la totalidad de las áreas que 
en el Plan de Ordenamiento Territorial se defi nen 
como áreas con tratamiento geotécnico (ATG).

2. Riesgo de desastre en la ciudad 
de Manizales

Además de lo descrito anteriormente, los riesgos 
y amenazas presentes en la ciudad de Manizales 
son los que se describen a continuación.

La amenaza sísmica. Es producto de la actividad 
sísmica que se presenta por la confl uencia de 
tres placas continentales en el país —Nazca, 
Caribe y Sur América— y por el fenómeno de 
cambios en la inclinación de una capa del 
terreno en las zonas de deslizamiento del 
borde de una placa de corteza terrestre por 
debajo de otra, ya que hay zonas de Benniof 
más superfi ciales al norte y más profundas 
al sur. Además, la existencia de una serie 
de fallas geológicas activas, limitadas por 
la zona de subducción y la falla Frontal de 
la cordillera oriental, de las cuales revisten 
mayor importancia la de Romeral y la frontal 
(ERN, 2004).

Durante el siglo XX, Manizales sufrió seis sismos 
importantes: en 1938 (magnitud estimada: 6,7 
sobre la escala de Richter), en 1961 (magnitud 
estimada: 6,1), en 1962 (magnitud estimada: 
6,5), en 1979 (magnitud estimada: 6,3), en 
1995 (magnitud registrada: 6,6) y en 1999 
(magnitud registrada: 6,3).

Los últimos sismos generaron pocas víctimas 
en la ciudad, pero sí daños materiales 
de consideración (en vivienda, redes de 
agua, alcantarillado y vías), y afectaron 
de manera considerable el sur de la región 
cafetera (a la cual pertenece Manizales) y 
más precisamente a la ciudad de Pereira, 
situada a 60 km al sur de Manizales (en 1995: 
45 muertos, 350 heridos, 700 damnificados y 
daños materiales por 20 millones de dólares) 
y a la ciudad de armenia a 120 km al sur de 
Manizales (en 1999: 1 200 muertos, 220 000 
damnificados y daños materiales por 5 mil 
millones de dólares). 

tales consecuencias, tanto materiales como 
humanas, se pueden esperar en la ciudad de 
Manizales si sismos similares a los anteriores 
(superfi ciales y de magnitud e intensidad 
elevadas) ocurren cerca del perímetro urbano 
(Chardon, 2002; Londoño, 1998).
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Fotos 2A y 2B: Barrios vulnerables en áreas de infl uencia de 
amenazas socionaturales.
fuente: a.c. chardon. 

la amenaza volcánica. Representada 
principalmente por la caída de cenizas, en caso 
de erupción del volcán Nevado del Ruiz. Estas 
cenizas pueden llegar a recubrir la ciudad por 
efecto de los vientos alisios. La última caída 
de cenizas sobre la ciudad ocurrió el 1 de 
septiembre de 1989 (Abramovsky, 1990; en 
Chardon, 2002).

El riesgo por deslizamientos. generado por el 
crecimiento de la ciudad hacia zonas de ladera 
con pendientes muy fuertes y con construcciones, 
conformándose barrios principalmente de 
estratos socioeconómicos muy bajos, lo cual 

ha incrementado la vulnerabilidad, por lo que 
en las temporadas invernales se presentan 
problemas por deslizamientos.

En el año de 1993, se presentaron varios 
eventos que afectaron seriamente a la ciudad: 
en mayo, 20 deslizamientos en la ciudad 
dejaron como saldo dos muertos, cerca de 98 
familias afectadas, 6 viviendas destruidas y 15 
en peligro, 40 casas fueron evacuadas, tragedia 
causada por el fuerte invierno que afectó a 
familias de zonas marginadas de Manizales, 
consideradas de alto riesgo.

Otros deslizamientos se presentaron en 
septiembre, noviembre y diciembre, dejando 
como saldo algunos muertos, varios heridos, 
viviendas destruidas y obstrucción del tráfi co 
entre otros. En el año 2003 y en uno de los 
eventos ocurridos4 , se detectaron más de 90 
deslizamientos, que ocasionaron 18 pérdidas 
de vidas humanas, 32 personas heridas, con el 
resultado adicional de 811 familias damnifi cadas 
y 74 viviendas destruidas, 104 quedaron 
afectadas. Fueron evacuadas 635 viviendas y 1 
700 quedaron en zonas de riesgo.

Foto 3:  Viviendas destruidas por deslizamientos.
Fuente:  Municipio de Manizales.

4. Se hace referencia a la tragedia ocurrida entre la noche y el amanecer de los días 18 y 19 de marzo de 2003, debido a una fuerte lluvia (145,8 mm) que 
duró seis horas (evento muy intenso en muy corto tiempo). Los datos del balance de la emergencia son los registrados en el Plan de Acción Específi co para 
la Atención del Desastre, la Rehabilitación, la Reconstrucción y el Desarrollo, elaborado por la Ofi cina Municipal para la Prevención y Atención de Desastres 
(OMPAD).
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a pesar de los desastres ocurridos, estas 
zonas de ladera seguían presentando una alta 
amenaza para la población aledaña, pues 
aspectos de carácter cultural y económico 
han hecho que a lo largo de la historia las 
personas no puedan o quieran evacuar estos 
sitios, lo que ha aumentado el riesgo de una 
manera considerable.

De igual forma a pesar de que las entidades 
competentes construyeron de manera 
permanente un significativo número de 
obras de estabilidad buscando minimizar 
el riesgo, la falta de un mantenimiento 
continuo de las mismas hacía que estas 
perdieran eficacia y funcionalidad.

Adicionalmente, Manizales ha sufrido 
incendios devastadores en 1925 y 1926, y aún 
hoy es muy vulnerable al fuego esencialmente 
en su zona central donde predomina un 
hábitat tradicional de bahareque, que es 
una construcción con bambú o guadua. 
también existen algunos sectores inundables, 
principalmente a orillas de los ríos Chinchiná 
y olivares, aunque las inundaciones son 
excepcionales.

3. Desarrollo de la experiencia

la gestión del riesgo ha sido entendida como 
una estrategia de desarrollo en Manizales 
por parte de la administración municipal, la 
academia, el sector privado y la comunidad. 
La solución a las diferentes problemáticas 
relacionadas con el riesgo ha estado siempre 
presente en la planifi cación del desarrollo y 
en el ordenamiento territorial de la ciudad, 
lo que se expresa en importantes avances 
en el transcurso del tiempo, no solo por el 
interés de la administración municipal sino 
también por la acción de otras instituciones, 
entidades y sectores. 

La gestión integral de riesgos en Manizales no ha 
sido el resultado de una experiencia aislada ni la 
suma de una serie de experiencias individuales, 
sino que es el resultado de una articulación y 
generación de acciones interinstitucionales y 
comunitarias. por su parte, la descripción de 
experiencias que se han realizado bajo el marco 
de las políticas públicas de gestión de riesgo de 
la ciudad se han incorporado en la página web 
de la Alcaldía de Manizales y la OMPAD:

http://www.manizales.unal.edu.co/gestion_
riesgos, la cual permite una consulta fácil y 
completa tanto para la comunidad como para 
instituciones y gremios académicos, nacionales 
o del extranjero. 

De otra parte, un proceso de socialización 
local, nacional e internacional ha sido la 
realización de la fase práctica o pasantía 
de un curso internacional sobre gestión de 
riesgos que ofrece la Universidad Nacional 
de Colombia Sede Manizales, en la cual se 
estudia de manera presencial el caso de la 
ciudad de Manizales como un ejemplo real 
de gestión integral de riesgos. Este tipo de 
cursos no solamente ha hecho que se difunda 
el conocimiento obtenido, sino también que ha 
facilitado el intercambio y reconocimiento de 
los actores locales en el tema, identifi cando 
sus actividades como una parte importante en 
el proceso integral de reducción de riesgos y 
del desarrollo de la ciudad.

Esta actividad ha permitido poner en evidencia 
la voluntad política y la gobernabilidad 
que existe en Manizales, lo que se refl eja 
en el proceso de toma de decisiones, la 
implementación de programas innovadores 
y ambiciosos y de inversiones que, como 
una de las estrategias de la planifi cación del 
desarrollo de la ciudad, hace la administración 
municipal en forma específi ca para la gestión 
de riesgos. de igual modo, el desarrollo de las 
experiencias de Manizales ha sido el fruto del 
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cambio de enfoque que las intervenciones sobre 
la problemática de los riesgos y las amenazas 
han tenido en la ciudad. En los inicios se hacía 
énfasis en las intervenciones de tipo físico o 
estructural, es decir, en la construcción de 
obras de mitigación.

posteriormente, con la vinculación de otros 
actores como la academia, se empezaron 
a gestar otros enfoques que han permitido 
un mayor análisis sobre la solución de la 
problemática en mención, enfoques que han 
redundado en intervenciones más integrales e 
interinstitucionales.

A continuación, se hará una breve descripción 
de cada una de las experiencias de la ciudad de 
Manizales, en el marco de las cuatro políticas 
públicas de gestión del riesgo establecidas por 
la administración municipal.

3.1. Identifi cación del riesgo

En la identificación del riesgo, Manizales 
ha realizado estudios con la participación 
de diferentes entidades con recursos 
principalmente públicos. Se han realizado 
evaluaciones innovadoras de amenazas, 
de vulnerabilidad y riesgo, entre las 
que destacan las que se mencionan a 
continuación. 

El observatorio vulcanológico y Sismológico 
de manizales. Creado en 1985 como el 
observatorio vulcanológico de colombia y 
como dependencia del IngEoMInaS. tiene 
funciones específi cas de vigilancia volcánica 
mediante el desarrollo de estudios de 
Geología, Geoquímica, Geofísica y Geodesia, 
principalmente, y la instalación de una red de 
vigilancia volcánica para el macizo volcánico 
con énfasis en el Nevado del Ruiz. A partir 
de 1989 pasa a tener la connotación de 
observatorio vulcanológico y Sismológico, con 
un enfoque mucho más amplio.

La microzonifi cación sísmica. Realizada 
para la Alcaldía de Manizales en el año 2002 
por el centro de Estudios en desastres y 
Riesgos (CEDERI) de la Universidad de los 
Andes con base en trabajos que se hicieron 
paulatinamente durante más de diez años. Se 
evaluaron los efectos sísmicos locales del suelo 
de acuerdo con las características geotécnicas 
y geológicas de zona y se especifi caron los 
requisitos y recomendaciones de diseño y 
construcción sismorresistente en cada una de 
ellas. Esta microzonifi cación ha hecho posible 
que se desarrollen posteriormente herramientas 
importantes para la evaluación del riesgo 
sísmico de Manizales.

Foto 4: Observatorio Vulcanológico y Sismológico de Manizales.
Fuente:  Municipio de Manizales.

Sistema de información sísmica de Manizales 
(SiSman). Es un sistema de información 
geográfi ca de la Ofi cina Municipal para la 
Prevención y Atención de Desastres (OMPAD), 
dispuesto al servicio de los diseñadores 
estructurales para utilizar los resultados 
de la microzonifi cación sísmica. Permite 
el cálculo de espectros de sitio en la 
ciudad con el fi n de orientar las decisiones 
relacionadas con amenaza sísmica y para 
efectos de la construcción de edifi caciones 
sismorresistentes en la ciudad. En Manizales 
no se utilizan mapas de amenaza sísmica 
sino un sistema informático para generar las 
exigencias sismorresistentes en cada sitio de 
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la ciudad y que entrega las especifi cidades 
para que el curador urbano pueda expedir las 
licencias de construcción.

Figura 2: Sistema de información sísmica de Manizales.

Estaciones meteorológicas para la prevención 
de desastres. Han sido desarrolladas 
tecnológicamente por el Instituto de Estudios 
Ambientales (IDEA) en convenio con la Alcaldía 
de Manizales, la cual aporta los recursos para 
su mantenimiento y ampliación en el tiempo. El 
propósito de esta red de estaciones automáticas 
es el monitoreo y el suministro de información 
en tiempo real sobre las diferentes variables 
climáticas, con la hora y fecha de la última 
transmisión de datos, los cuales se actualizan 
constantemente. a estos datos se puede tener 
acceso a través de la página web http://
idea.manizales.unal.edu.co/Clima/index.
asp. a partir de los boletines meteorológicos, 
principalmente relacionados con los datos de 
lluvias acumuladas para 25 días y en el momento 
en que ocurre una fuerte precipitación en 
cualquier parte de la ciudad, se declaran las 
alertas tempranas para evacuación y tratamiento 
de zonas en riesgo por deslizamiento.

observatorio para el desarrollo sostenible. 
desarrollado por el Instituto de Estudios 
ambientales, con recursos tanto públicos como 
privados locales y de agencias internacionales, ha 
sido pionero en su tipo a nivel internacional y ha 
servido para hacer el seguimiento del programa 

Bio-Manizales, que ha tenido especial infl uencia 
en la política pública local. Este observatorio 
permite el registro, almacenamiento, validación, 
proceso, análisis, distribución y divulgación de 
información sobre indicadores ambientales, 
sociales y económicos de las distintas unidades 
territoriales que integran el municipio; todo ello 
con el fi n de apoyar el proceso de planifi cación 
y gestión urbana, realizar un monitoreo al 
Plan de Desarrollo Municipal, sistematizar 
la información en indicadores de desarrollo 
sostenible y facilitar el suministro permanente 
de la información.

3.2. Reducción del riesgo

Procuenca. Proyecto forestal para la cuenca 
del río Chinchiná, el cual es ejecutado por 
la Organización de las Naciones Unidas para 
la Alimentación y la Agricultura (FAO), que 
tiene prevista la conservación de 15 000 ha de 
bosque natural en la parte alta de la cuenca. 
adicionalmente, en la parte media de la cuenca, 
Procuenca viene promoviendo la reforestación 
de predios privados con aprovechamiento 
comercial, logrando la siembra de más de 4 000 
ha entre 2002 y 2006. Este proyecto presenta 
claros benefi cios ambientales adicionales como 
la regulación de caudales para el abastecimiento 
de la ciudad de Manizales y la prevención 
de desastres en las cuencas en las cuales el 
programa se desarrolla. 

Código de construcciones y urbanizaciones 
de manizales. Manizales desde 1981 cuenta 
con un moderno código de construcciones 
sismorresistentes, el cual se realizó con base 
en las normas más avanzadas que existían 
en esa época y teniendo el cuidado de hacer 
una adaptación de acuerdo con las realidades 
locales. Paradójicamente, el primer código de 
obligatorio cumplimiento que se adoptó en el 
mundo con base en las recomendaciones atc-
3-06 de los Estados Unidos fue el de Manizales. 
dichas recomendaciones sólo se convirtieron 
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en el Código Uniforme de California en 1988. 
En otras palabras, Manizales tuvo un código 
de obligatorio cumplimiento antes de que 
Colombia adoptara uno a nivel nacional (Ley 
400 de 1984). Posteriormente, Manizales aportó 
desde la academia importantes estudios acerca 
del comportamiento de casas de bahareque de 
guadua (bambú) y madera que se incorporarían 
en las normas de sismorresistencia vigentes, 
mediante decreto nacional, después del 
terremoto de 1999 en el Eje Cafetero. Este 
aporte es único y ha sido de especial interés a 
nivel internacional.  

Plan de ordenamiento territorial de manizales. 
Manizales desde los años 80 incluyó en sus 
planes de desarrollo el riesgo y las restricciones 
que de él se derivan. En los años 90 tuvo un 
reconocimiento en Hábitat II en Estambul por 
esta innovación y antes de que la Ley 388 de 1997 
incluyera las amenazas como determinantes 
del ordenamiento territorial, en Manizales ya 
se habían hecho varios trabajos previos que 
convertían el riesgo en un componente de los 
reglamentos de uso del suelo.

los riesgos considerados en el actual pot 
se obtuvieron a partir de una serie de 
mapas temáticos, la utilización de Sistema 
de Información Geográfi ca, de información 
primaria y secundaria y los antecedentes de 
desastres. Luego, se defi nieron variables de esta 
información georreferenciada y se asignaron 
pesos a cada una, para determinar las zonas 
expuestas a los diferentes tipos de amenazas 
naturales y antrópicas. Esta información sirvió 
de base técnica para defi nir las normas de 
ocupación del territorio dentro del pot de la 
ciudad (Acuerdo municipal 508 de octubre 12 de 
2001 ajustado por el Acuerdo 573 de diciembre 
24 de 2003). El POT de Manizales se ha utilizado 
como ejemplo nacional e internacional de cómo 
se debe incorporar el riesgo en la planifi cación 
física, urbana y ambiental.

obras de estabilidad de taludes. la corporación 
Autónoma Regional de Caldas (CORPOCALDAS), 
la autoridad ambiental con jurisdicción en la 
ciudad de Manizales, ha venido aplicando desde 
el año 2003 un trabajo conducente a lograr una 
gestión integral del riesgo, dentro de la cual la 
realización de obras de estabilidad de taludes y 
manejo de aguas resulta de especial importancia. 
La ejecución de obras de estabilidad es parte 
de un trabajo de defi nición de los sitios que se 
va a intervenir, realizado de manera conjunta 
con el comité local, el comité Regional y los 
municipios, y últimamente basado en estudios 
técnicos detallados y precisos.

de otro lado, la entidad ha desarrollado un 
esquema metodológico conducente a caracterizar 
desde el punto de vista geotécnico los diferentes 
tipos de procesos de inestabilidad en caldas, 
de tal manera que a través de procedimientos 
simples y rápidos puedan defi nirse las obras 
y acciones óptimas desde el punto de vista 
técnico, económico, social y ambiental, para la 
solución de los problemas caracterizados. Estos 
desarrollos son la herencia positiva de lo que 
desde los años 70 se desarrolló en Manizales, 
resultado de los múltiples deslizamientos que el 
proceso de urbanización disparó. CORPOCALDAS 
es reconocida como una corporación líder en la 
reducción del riesgo por deslizamientos.

Foto 5: Obras de estabilización de taludes.
Fuente:  Municipio de Manizales.
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Refuerzo estructural de edifi caciones. En 
Manizales las intervenciones estructurales para 
la rehabilitación o reforzamiento sísmico se han 
venido realizando desde principios de los años 
90, no obstante que, para muchos, en otros 
lugares, sus costos  parecen prohibitivos.

Una de las más notables demostraciones de 
voluntad política ha sido la inversión decidida en 
reducir el riesgo sísmico en forma preventiva de 
edifi caciones importantes públicas esenciales, 
patrimoniales, vitales, de carácter local, 
departamental e incluso del sector privado 
mediante incentivos. algunas intervenciones 
realizadas han sido comentadas en diversos 
congresos y eventos internacionales de refuerzo 
estructural sismorresistente por sus propuestas 
innovadoras que son de interés académico y 
práctico en la ingeniería internacional.

Foto 6: Reforzamiento Estructural en el Hospital de Caldas.
Fuente:  Municipio de Manizales.

Programa guardianas de la ladera. como 
se ha mencionado, el programa comenzó a 
gestarse por los múltiples deslizamientos 
ocurridos en la ciudad, sobre todo en el año 
2003, que ocasionaron varias tragedias, en las 
que se defi nieron como causas importantes 
factores relacionados directamente con la 
acción antrópica, derivados especialmente 
de la ausencia de educación y conocimiento 
ambiental y de las precariedades de la cultura 
ciudadana en este tema.

Este programa enseña cómo la administración 
municipal ha establecido alianzas estratégicas 
con actores regionales y locales, el sector 
privado, las instituciones académicas y 
gubernamentales y no gubernamentales, para 
otorgarle a este proceso efi cacia, solidez y 
continuidad. los principales logros de este 
programa se pueden resumir así:
 
● se han salvado vidas humanas;
●  hubo participación activa de la comunidad 

en programas de prevención;
●  hubo articulación entre la mitigación de un 

riesgo latente para un importante porcentaje 
de la población de la ciudad de Manizales;

●  se logró la optimización de recursos;
●  se hizo una actualización permanente del 

estado de las obras de estabilidad y del 
inventario general de las mismas al detectar 
e incluir las nuevas obras de estabilidad 
construidas;

●  se generó la vinculación laboral de más de 450 
personas durante las cinco fases en que se ha 
desarrollado el proyecto, desde el año 2003;

●  hubo un reconocimiento del programa a 
nivel nacional e internacional;

●  se ha logrado dar cobertura a la totalidad 
de comunas que integran el área urbana del 
municipio (11 en total) y a la totalidad de 
áreas con tratamiento geotécnico presentes 
en las laderas; y

●  se ha involucrado a la comunidad educativa 
en el tema de protección de laderas, a 
través de la campaña Guardianes por un Día, 
implementado hasta el momento en más de 
50 establecimientos educativos ofi ciales.

El caso de guardianas de la ladera constituye 
un ejemplo de reducción de riesgos con un alto 
contenido social y comunitario. las entidades 
locales vieron la necesidad de establecer 
estrategias encaminadas a fomentar una cultura 
de la prevención del riesgo que hiciera tomar 
conciencia a los habitantes de la ciudad de 
Manizales acerca de la necesidad de aprender 
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a convivir con estas zonas, conociendo su 
manejo y siendo parte activa de su vigilancia, 
protección y control. Esto se ha podido 
desarrollar fortaleciendo la participación de 
actores locales y potenciando la utilización de 
sus propios recursos.

reubicación de viviendas. En Manizales se han 
realizado reubicaciones de tipo preventivo, y 
posteriores a la ocurrencia de un desastre. la 
reubicación preventiva se inició en los años 70 
cuando la otrora Corporación para la Defensa 
de Manizales, Salamina y Aranzazu (CRAMSA) 
—hoy CORPOCALDAS— desarrolló diversos 
proyectos de cuyos aciertos y desaciertos se 
obtuvo valiosa enseñanza.

la experiencia actual se ha logrado al evitar 
cometer los errores del pasado y teniendo como 
sustento metodologías bien fundamentadas. En 
las reubicaciones posteriores a la ocurrencia de 
desastres, la Alcaldía de Manizales y algunas 
entidades acompañantes comenzaron los 
procesos de reubicación desde 1987. En los 
últimos años, el otorgamiento de la vivienda 
se ha condicionado a la entrega del predio 
en la zona de alto riesgo al municipio y a la 
demolición voluntaria del inmueble localizado 
en zona de alto riesgo (Chardon, 2002).

Recientemente es importante señalar el caso del 
barrio La Playita, que por su ubicación geográfi ca 
enfrentaba varias amenazas de deslizamientos e 
inundaciones. Este proceso es reconocido por la 
práctica innovadora de reubicación de familias 
en vivienda usada (que no se encuentre en zonas 
de alto riesgo y que cumpla con los requisitos de 
construcción apropiados), lo cual ha facilitado 
el traslado y uso de recursos. 

3.3. En el manejo de desastres

Plan de emergencias. La formulación del Plan 
de Emergencias de Manizales, elaborado en el 
año 2003, estuvo bajo la coordinación de la 

Ofi cina Municipal de Prevención y Atención de 
Desastres (OMPAD). El Plan de Emergencias está 
organizado en tres partes principales: a) el Plan 
Básico que describe el propósito, los objetivos y 
el ámbito general, el concepto de operaciones, 
la organización y los propósitos de las funciones 
de emergencia, el inventario de recursos y los 
mecanismos de actualización; b) los apéndices; 
y c) los anexos de funciones.

Las actividades del plan se clasifi can en seis 
funciones de respuesta: salvamento y seguridad, 
salud y saneamiento, asistencia social, manejo 
de infraestructura, servicios públicos y medio 
ambiente, manejo y coordinación de la 
emergencia y logística (Alcaldía de Manizales, 
2003). Desde su adopción se han realizado varios 
simulacros y se ha puesto en acción durante los 
eventos que se han presentado en la ciudad.

Evaluación de daños de edifi caciones después 
de un terremoto. la oMpad llevó a cabo el 
proyecto “Preparación para la Evaluación 
de Edifi caciones Afectadas por Sismo” de 
Manizales en el año 2003, el cual contó con la 
participación de la asociación colombiana de 
Ingeniería Sísmica (AIS) para la elaboración de 
formularios de evaluación de daños sísmicos 
de edifi cios, las guías técnicas de valoración, 
los procedimientos de respuesta con fi nes de 
identifi car de la manera más idónea el nivel 
de habitabilidad y riesgo de los edifi cios, el 
registro adecuado de los inmuebles afectados 
para el mejor manejo de la emergencia y los 
programas de recuperación y reconstrucción 
necesarios para la ciudad de Manizales.

de esta manera, se desarrolló un manual de 
campo para la aplicación de los formularios, 
utilizando una metodología para inspección 
postsísmica para la evaluación de daños lo 
más objetiva posible. Un aporte adicional del 
manual es el desarrollo complementario de una 
aplicación de inteligencia artifi cial, Earthquake 
Damage Evaluation (EDE), con el fi n de contar 
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con una herramienta de computador, basada en 
redes neuronales y teoría de conjuntos difusos, 
que reduzca la posibilidad de equivocaciones 
cuando hay dudas. de manera adicional, 
para el año 2007 se comenzó el proyecto de 
capacitación en el tema y en el uso del EdE a 
estudiantes de Ingeniería Civil y a la Asociación 
Caldense de Ingenieros y Arquitectos (AIS-
Alcaldía de Manizales, 2003).

Laboratorio de instrumentación sísmica 
para manizales. proyecto diseñado en el IdEa 
de la universidad nacional de colombia Sede 
Manizales, que ha contado con el respaldo de la 
Alcaldía de Manizales y cuyo objetivo es contar 
con un sistema principal de procesamiento 
automático de señales cuya función, una vez 
registrado un sismo en la red de acelerómetros 
de la ciudad, es evaluar de manera automática 
en tiempo real los daños que se hayan presentado 
e informar a las autoridades sobre la intensidad 
del movimiento (shakemaps) en la ciudad y sus 
posibles consecuencias.

El sistema se basa en la red de instrumentación 
sísmica y genera en forma inmediata el escenario 
de daños de la ciudad utilizando la información 
de la microzonifi cación sísmica (sistema 
SISMAN) y la información de la vulnerabilidad y 
riesgo de las edifi caciones de la ciudad (sistema 
SISMAN + riesgo). La primera estación y, en 
general, el laboratorio de Instrumentación 
Sísmica Automática (LISA) se implementó 
entre especialistas de la universidad nacional 
autónoma de México y la universidad nacional 
de colombia. 

3.4. Transferencia del riesgo

SiSman+riesgo. Para efectos de protección 
fi nanciera y para el manejo, actualización 
y visualización de información sobre riesgos 
en Manizales, se desarrolló un sistema 
de información geográfi ca denominado 
SISMan+Riesgo, en el año 2004. Mediante este 

sistema la Alcaldía de Manizales puede apreciar 
los resultados de los análisis de riesgo de todos 
los inmuebles de la ciudad y en particular de los 
inmuebles públicos.

El sistema permite estimar escenarios potenciales 
de pérdidas según el terremoto que se pueda 
presentar y está basado en la microzonifi cación 
sísmica, el catastro de la ciudad y los modelos 
de evaluación de riesgo probabilista que se han 
implementado en la ciudad con fi nes de seguros. 
Estos escenarios de pérdidas son fundamentales 
también para la adecuación de planes de 
emergencia y contingencia de la ciudad y 
para la evaluación de daños en caso de sismo 
y son insumos de especial importancia para el 
ordenamiento territorial, la planifi cación física 
y la transferencia de riesgos (ERN, 2005).

Protección de inmuebles públicos. El objetivo 
de este programa, realizado en el año 2004, 
consistió en realizar un análisis completo del 
potencial de pérdidas de las edifi caciones 
públicas de la Alcaldía de Manizales utilizando 
un modelo avanzado técnico y científi co para 
estimar las primas puras de riesgo y la pérdida 
máxima probable del conjunto de edifi caciones. 
Este estudio contribuyó con insumos relevantes 
y necesarios para defi nir una estrategia efi ciente 
en el manejo de seguros por terremoto o para 
retener riesgos por parte de la ciudad con bases 
sanas (Alcaldía de Manizales, Unión Temporal 
Ingeniar-ITEC, 2004).

La ciudad implementó una sola póliza de seguros 
por todos sus inmuebles públicos, con lo que 
se logró una economía de escala y una alta 
efi ciencia en la optimización de la transferencia 
del riesgo del sector publico, pues los modelos 
de riesgo ilustraron el benefi cio de los refuerzos 
estructurales y su impacto positivo en la 
reducción de las primas puras de riesgo y en 
la pérdida esperada. Este ejemplo ha servido 
para que la Secretaría de Hacienda de Bogotá 
y el Ministerio de Hacienda de colombia traten 
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de replicar y emular lo que en Manizales se ha 
logrado en este tema de la gestión del riesgo.

aseguramiento colectivo. Manizales cuenta 
en la actualidad con una póliza colectiva de 
seguros voluntarios para proteger los estratos 
de población más pobre. Se trata de una alianza 
en la cual la administración municipal facilita 
—mediante sus procesos de sistematización de 
información— el cobro y recaudo de un seguro 
de daños a causa de desastres para cada predio 
de la ciudad, de acuerdo con el valor catastral 
del inmueble. Este cobro —que es voluntario— se 
ha realizado utilizando la factura del impuesto 
predial unifi cado, que en el caso de Manizales 
se elabora cada dos meses o anualmente.

El atractivo y benefi cio social de este seguro 
colectivo consiste en que los que pagan el impuesto 
predial, al pagar la prima correspondiente para 
cubrir su propiedad, extienden la protección del 
seguro a aquellos predios que por su valor y estrato 
social están exentos de dicho gravamen (estratos 
sociales 1 y 2). Este seguro basado en subsidios 
cruzados es único en la región y ha sido de especial 
interés de organismos internacionales como el 
BId, el Banco Mundial, la caf, reaseguradoras, 
entre otros, por su posibilidad de ser replicado 
en ciudades intermedias o mayores de los países 
en desarrollo.

3.5. Índice de gestión de riesgo de Manizales

para evaluar su desempeño en gestión del riesgo 
Manizales ha implementado una técnica que le 
permite monitorear sus avances y defi nir los 
próximos pasos para mejorar su efectividad y 
efi ciencia. Esto se ha hecho a través del Índice 
de Gestión de Riesgo (IGR) que fue desarrollado 
por el Instituto de Estudios Ambientales (IDEA) 
de la universidad nacional de colombia sede 
Manizales.

Su valoración parte de una medición cuantitativa 
de la gestión con base en unos niveles cualitativos 

preestablecidos o referentes deseables hacia 
los cuales se debe dirigir la gestión del riesgo, 
según sea su grado de avance. Esto signifi ca 
que el IGR se fundamenta en la defi nición de 
una escala de niveles de desempeño o una 
“distancia” con respecto a ciertos umbrales 
objetivo, o al desempeño obtenido por un país o 
una ciudad líder considerada como el referente 
(Carreño et al., 2004; Cardona et al., 2005; 
Suárez y Cardona, 2008).

4. Aprendizajes significativos

4.1. Involucramiento de actores y potenciación 
de recursos locales

La experiencia de Manizales abarca diferentes 
áreas de trabajo, en amplios lapsos, dentro de 
los cuales se pueden diferenciar los siguientes 
aspectos que precisamente reconocen su 
integralidad. Respecto de la participación de los 
diferentes actores, las experiencias de Manizales 
tuvieron fundamento en la participación de los 
diferentes actores de orden municipal, regional 
y nacional, con énfasis en los dos primeros; así, 
a través de la sinergia institucional se empieza 
a dar solución a las diferentes problemáticas 
asociadas a los riesgos.

En una primera instancia o fase se empiezan a 
desarrollar obras de mitigación de riesgos para 
proteger a las diferentes comunidades expuestas 
o vulnerables; posteriormente se empiezan a 
refi nar los análisis de riesgos y la manera de 
solucionarlos, y así se empiezan a dar avances 
en la nueva concepción o enfoque del riesgo: 
de la atención a la gestión. En este orden de 
ideas, varios han sido los momentos en que los 
diferentes actores de la ciudad han participado 
del tema. Inicialmente, cuando la solución de 
la problemática de los riesgos estaba asociada 
a las obras físicas se crea una corporación que 
es la encargada del tema.
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Luego, cuando el enfoque empieza a cambiar se 
dan alianzas estratégicas con otras entidades, por 
ejemplo de tipo científi co y tecnológico, como 
el Observatorio Vulcanológico y Sismológico; 
después la academia se vincula y genera nuevos 
aportes desde el conocimiento, la ciencia y la 
tecnología que fortalecen el tema de la gestión 
en el marco de cada una de las experiencias y 
programas mencionados anteriormente.

La participación de los diferentes actores ha 
sido sinérgica y articulada. las decisiones 
tomadas no obedecen solamente a una 
prioridad municipal y sectorial, sino que son 
sopesadas y evaluadas interinstitucionalmente 
buscando el benefi cio común, es decir, la visión 
de ciudad. En este sentido, la participación de 
los diferentes actores trasciende el ámbito de 
lo consultivo a lo participativo, en el sentido 
estricto de la palabra.

La participación desarrollada en Manizales 
ha permitido que los diferentes actores 
se fortalezcan y establezcan niveles de 
negociación tanto políticos como sociales 
para la implementación de las diferentes 
estrategias o intervenciones planeadas. En el 
tema de la negociación social y política, existe 
una convicción sobre la importancia del tema 
en la clase dirigente y en las comunidades de 
la ciudad; y se da por sentado que todas las 
propuestas técnicamente soportadas contarán, 
por una parte con el aval político y, por la otra, 
con la aceptación social. no obstante, como 
sucede en toda democracia, pueden existir 
detractores. 

lo mencionado hasta ahora permite determinar 
que existe una apropiación de la gestión 
por parte de los actores locales para la 
implementación de todas y cada una de las 
experiencias desarrolladas en Manizales, aunque, 
dependiendo de la experiencia, se puede hablar 
de institucionalización propiamente dicha. Hay 
algunos casos en los que aun cuando no exista 

un convenio específi co, el grado de apropiación 
institucional es tal que la actividad se desarrolla 
sin que medie la existencia de una norma ofi cial, 
tal es el caso del programa guardianas de la 
Ladera, que se mencionará más adelante.

foto 7: guardianas de la ladera.
Fuente:  Municipio de Manizales.

Sobre los recursos en los que se ha cimentado el 
desarrollo de las experiencias de Manizales, se 
puede decir que en términos generales han sido 
locales; sin embargo, hay procesos en los que el 
apoyo de la nación con recursos económicos se 
ha visto refl ejado, tal es el caso de la reciente 
ejecución de obras de mitigación. Cada entidad 
aporta en la medida de su capacidad recursos 
técnicos, fi nancieros, científi cos, profesionales, 
entre otros. En este sentido, tanto los actores 
como los recursos han sido fortalecidos en 
la medida  en que se han desarrollado las 
diferentes experiencias. Es decir, gracias a 
la implementación de cada experiencia o 
proceso la capacidad instalada de las entidades 
e instituciones se ha ido fortaleciendo y 
robusteciendo su  capital humano.

Sobre la sostenibilidad de las experiencias de 
Manizales, se podría decir que está basada en 
dos hechos: por una parte, la sensibilidad social 
que existe sobre la importancia del tema y, 
por la otra, la capacidad humana o el talento 
humano que existe en la ciudad es prenda de 
garantía de que la gestión continuará vinculada 
al desarrollo mismo de la ciudad. 
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De otra parte, sobre el tema de las políticas 
públicas que hayan favorecido o limitado la 
participación de los actores y recursos locales 
en el tema, se podría decir que a este respecto 
en Manizales ha existido un compromiso que 
les ha permitido ser partícipes sin que medie 
una normativa específi ca; claro está que 
las normativas ayudan, pero en este caso la 
sensibilidad de la sociedad manizaleña en su 
conjunto es tal que no ha sido impedimento para 
que se haya podido generar una articulación y 
un trabajo mancomunado en el tema.

Para fi nalizar sobre el involucramiento y 
potenciación de actores y recursos locales, uno 
de los aspectos más relevantes en el marco de las 
experiencias es el desarrollado en la evaluación 
del riesgo, el cual se ha desarrollado de manera 
interdisciplinaria, buscando cuantifi car el 
desempeño de la gestión del riesgo como base 
fundamental de la visión de las instituciones 
y la sociedad. Este aspecto es especialmente 
innovador y tiene un marco teórico de 
referencia, generado desde la academia, que 
pretende la aplicación y representación del 
problema del riesgo y su gestión de manera 
que incida en la toma de decisiones de manera 
efectiva y efi ciente. 

4.2. Riesgo de desastre y desarrollo local

Como se habrá podido evidenciar en las 
páginas anteriores, la experiencia o, mejor, 
las experiencias que se han desarrollado y 
desarrollan en Manizales conceptualizaron el 
riesgo de desastres como el elemento a través 
del cual se debían emprender acciones para 
disminuir el grado de vulnerabilidad de las 
comunidades ante el peligro que representaban 
las diferentes amenazas presentes en la ciudad. 
En otras palabras, el riesgo de desastres fue el 
eje articulador a través del cual la sociedad 
manizaleña, o algunos sectores de ella, 
empezaron a generar sinergias para plantear 
soluciones a la problemática identifi cada.

En este orden de ideas, la relación riesgos-
desarrollo-riesgos fue la base fundamental a 
través de la cual se generó una masa crítica de 
profesionales e instituciones que trabajaron por 
establecer y defi nir unos escenarios de riesgo 
para actuar sobre ellos; pero no solamente 
como escenario particular sino como un todo. 
Esto signifi ca que se ha observado, analizado 
e intervenido la ciudad de manera global y no 
puntual, a través de los diferentes procesos de 
desarrollo que se implementan. Así, el riesgo de 
desastres se convierte en el factor de análisis 
preponderante al momento de implementar 
acciones de desarrollo en la ciudad.

En este sentido, todas las herramientas con 
las que cuenta la ciudad para realizar gestión 
del riesgo van encaminadas hacia su utilización 
efectiva en la implementación de los procesos 
de desarrollo: pasados, presentes y futuros 
en la ciudad de Manizales. Estas experiencias 
y/o herramientas, como las mencionadas, 
son utilizadas tanto por la administración 
municipal como por la sociedad en su conjunto 
para hacerle gestión a sus riesgos desde los 
diferentes componentes, sociales y técnicos 
que la conforman.

Son evidencia de lo anterior las herramientas 
e instrumentos de planeación con los que 
cuenta Manizales para hacer gestión de sus 
riesgos, tales como el plan de ordenamiento 
territorial y el plan de desarrollo en sus 
componentes de amenazas y riesgos, o de 
gestión del riesgo.

tener estas herramientas ha permitido a la 
administración municipal emprender las acciones 
necesarias para actuar sobre los riesgos y las 
amenazas presentes y de esta forma contribuir 
al desarrollo integral de la ciudad, donde las 
intervenciones sobre los riesgos y las amenazas 
forman parte de la cotidianidad institucional 
y social, fortalecida por las políticas públicas 
locales sobre el tema.
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En este orden de ideas, para analizar la 
vinculación de la experiencia o de las 
experiencias en la reducción del riesgo con la 
problemática del desarrollo y su planifi cación, 
habría que empezar por decir que en Manizales 
el desarrollo no ha sido considerado como una 
problemática; más bien ha sido concebido como 
un estado que se debe construir paso a paso, 
pero teniendo en cuenta las restricciones que 
el territorio presenta.

por lo anterior, se puede establecer que en la 
ciudad la reducción del riesgo, el desarrollo y 
la planifi cación han sido concebidos de manera 
articulada e integral, ya que las diferentes labores 
institucionales y sociales en cada uno de estos 
campos no se realizan independientemente, 
sino que hay una concatenación que permite 
proyectar cada una de las intervenciones 
teniendo en cuenta los diferentes componentes; 
es decir, en Manizales no se realiza planifi cación 
sin pensar en la gestión del riesgo y en el 
desarrollo, y viceversa. Se puede afi rmar, 
entonces, que cada intervención de desarrollo 
que se implementa en Manizales cuenta con un 
análisis de riesgos que permite identifi car las 
medidas para prevenirlos o mitigarlos, en otras 
palabras, para hacerles gestión.

de otra parte, como se ha evidenciado en 
las páginas anteriores, los diferentes actores 
sociales han jugado un papel muy importante 
en los procesos de gestión del riesgo que se 
realizan en la ciudad. En este contexto, los 
actores institucionales han conformado una 
masa crítica de técnicos y profesionales que 
han podido permear la esfera política para 
tomar decisiones acordes con la realidad de 
las amenazas y los riesgos presentes en la 
ciudad.

El nivel de compromiso de los actores políticos 
ha sido tal que, por ejemplo, en el Concejo 
Municipal se han devuelto planes de desarrollo de 
mandatarios que han pretendido evadir el tema 

de la gestión del riesgo, para que incorporen 
el tema adecuadamente. lo anterior puede 
dar una idea del nivel de compromiso que se 
ha logrado con la gestión de riesgo, permeando 
buena parte, por no decir todas, de las esferas 
sociales de la comunidad. 

Por otra parte, los diferentes sectores sociales 
de la ciudad han asumido con compromiso 
sus responsabilidades y funciones en el tema; 
por ejemplo, el sector salud ha realizado el 
reforzamiento estructural de algunas de sus 
edifi caciones; asimismo, el sector educativo ha 
realizado lo propio, entre otros ejemplos. Lo 
anterior ha sido posible gracias al impulso del 
municipio como entidad territorial que le ha 
allanado el camino para generar espacios donde 
las medidas de intervención de los diferentes 
riesgos son analizadas y estudiadas desde el 
punto de vista técnico y presupuestal, lo cual 
posibilita llevar a cabo efectiva y efi cazmente 
todas las medidas planteadas.

Desde las políticas públicas sobre el tema de 
la gestión del riesgo, que en sus inicios no se 
denominaba de esta forma, Manizales ha sido 
pionera de muchas de las reglamentaciones 
que sobre el particular se han dado en el 
país, como se mencionó, tal es el caso de 
las normas colombianas de construcciones 
sismorresistentes: Manizales contaba con su 
propia norma desde antes de existir la norma 
nacional, al igual que las reglamentaciones 
sobre usos del suelo. 

Lo expuesto sirve para decir que más allá de 
los elementos de la política pública que han 
permitido o facilitado una relación directa 
entre la gestión del riesgo y la gestión del 
desarrollo, en Manizales ha existido una cultura 
y sensibilidad social sobre la importancia 
del tema que les ha posibilitado generar una 
conciencia política público-privada que se 
manifi esta en las acciones de desarrollo que se 
realizan en la ciudad.
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Para reforzar lo anterior en Colombia y en la 
Comunidad Andina, se plantea desde Manizales 
la necesidad de articular las políticas públicas 
ambientales con las políticas públicas de 
gestión del riesgo, las cuales permitan realizar 
una efectiva gestión del desarrollo. 

finalmente, por lo que se puede apreciar, la 
gestión del riesgo y la gestión del desarrollo 
en Manizales continuarán estando en estrecha 
relación y articulando las diferentes políticas 
de desarrollo local y regional.

4.3. Gestión local del riesgo como proceso

Prácticamente desde los mismos inicios de 
Manizales se están realizando intervenciones 
que de una u otra manera contribuyeron a lo que 
hoy se realiza en la ciudad como gestión integral 
del riesgo. Este hecho hace que se consideren 
las diferentes experiencias como procesos más 
que como intervenciones puntuales o proyectos 
particulares, aunque estos últimos también 
han aportado al proceso ya que han permitido 
avanzar en la construcción del conocimiento 
sobre la gestión del riesgo.

En este sentido, y utilizando el enfoque de 
procesos organizativos aplicado a la gestión 
del riesgo que viene desarrollando pREdEcan, 
que considera que todos los procesos de la 
gestión del riesgo (prevención, mitigación, 
preparación, respuesta y recuperación) siguen 
las mismas fases en su planifi cación-gestión 
(dirección y coordinación, conocimiento, 
educación e información, planifi cación, 
asignación de recursos, ejecución y control). 
Las experiencias de Manizales analizadas, vistas 
de manera global e integral, han incidido de 
manera directa en casi todos los macroprocesos 
de la gestión del riesgo (fi las en el cuadro) y en 
las fases de la gestión del desarrollo (columnas 
en el cuadro). Por ejemplo, en la primera 
columna, relacionada con el desarrollo de una 
base institucional y normativa, en Manizales 
se identifi ca claramente cómo se ha generado 
—para la prevención del riesgo de desastres, 
para la mitigación del riesgo de desastres, para 
la preparación de la respuesta y para responder 
a emergencias— una serie de normativas y se 
ha consolidado una base institucional local que 
ha hecho posible que se realicen las diferentes 
actividades planteadas.

Figura 3: Procesos clave y fases de la gestión del riesgo5. 

5. El detalle respecto a la manera en que la experiencia ha abordado cada uno de los procesos y sus fases se encuentra en la sección 4.3 del documento.
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De la misma forma, en la segunda columna, 
sobre la gestión del conocimiento, en Manizales 
existe una serie de estudios e información 
desde los diferentes procesos clave de la 
gestión del riesgo (ver sección 3.1).

En la tercera columna sobre la información, la 
educación y la comunicación, en el marco de 
las experiencias analizadas, en Manizales cada 
una de las intervenciones que se realizan tiene 
el componente educativo y de información 
comunitaria. Hay algunas intervenciones que 
tienen más acentuado este componente, pero en 
términos generales todas llevan implícitamente 
esta actividad. Asimismo, se realizan campañas 
de información y comunicación pública de 
acuerdo a las características propias de las 
experiencias; y también a través de la Internet 
se difunde información sobre la gestión de 
riesgos en la ciudad.

En la cuarta columna, relacionada con la 
organización y planifi cación de la intervención 
en Manizales, se identifi ca el aporte en todos los 
procesos de la gestión del riesgo mencionados, 
ya que la planifi cación ha sido uno de los pilares 
sobre el cual se sustenta la gestión del riesgo 
en Manizales, como se puede evidenciar en las 
hojas y párrafos anteriores (ver en la sección 
3.2 Plan de Ordenamiento Territorial).

En la quinta y sexta columnas, relacionadas con 
procurar recursos y ejecución de acciones, en 
las diversas experiencias de Manizales, hay un 
aporte directo en cada uno de los procesos de 
la gestión del riesgo, ya que para la realización 
de cada una de ellas se gestionan los recursos 
y se ejecutan los proyectos o actividades de 
los diferentes procesos enmarcados dentro del 
plan de desarrollo Municipal.

En la séptima columna, relacionada con el 
control, que incluye seguimiento, monitoreo 
y evaluación, en Manizales se identifi ca 
con claridad la realización de este tipo de 

acciones para cada uno de los procesos de la 
gestión del riesgo mencionados. Evidencia de 
lo anterior es el índice de gestión del riesgo 
para Manizales (ver sección 3.5). Solo en el 
proceso de la gestión del riesgo relacionado 
con la recuperación (de zonas afectadas) se 
percibe un menor grado de desarrollo, pero 
no por esto se ha descuidado; la ciudad está 
consciente de este componente y se realizan 
análisis para su promoción.

De otra parte, es evidente, por las diferentes 
acciones desarrolladas en gestión del riesgo 
en Manizales y analizadas anteriormente, 
que existe una capacidad local permanente 
y continua que ha permitido diagnosticar y 
analizar los diferentes riesgos presentes para 
formular estrategias y procesos de planifi cación 
ligados al desarrollo local.

Así, a través del Plan de Ordenamiento 
Territorial se han defi nido las grandes metas de 
desarrollo a largo plazo, las cuales incorporan 
efectivamente el tema de las amenazas, los 
riesgos y su gestión, lo cual posibilita —a 
través de los planes de desarrollo, de corto 
plazo— avanzar en la consolidación de los 
escenarios presentes y futuros a través de su 
implementación.

En otras palabras, los planes de desarrollo 
materializan efectivamente las propuestas 
de desarrollo contempladas en el plan de 
Ordenamiento Territorial de Manizales, a 
través de la asignación de recursos para la 
implementación de acciones de gestión del 
riesgo. lo anterior se sustenta en la capacidad 
de gestión y convocatoria con la que cuenta la 
Ofi cina Municipal para la Prevención y Atención 
de Desastres (OMPAD).

En su conjunto, las diferentes estrategias, 
métodos y elementos utilizados en Manizales 
para llevar a buen término la gestión de sus 
riesgos les ha permitido defi nir e implementar 
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procesos permanentes en la ciudad, lo cual se ve 
fortalecido por la articulación interinstitucional 
y la voluntad política manifi esta en todas las 
intervenciones realizadas.

Finalmente, en el tema de las políticas públicas 
que debieran ser promovidas para facilitar 
la transición desde lo particular (proyectos) 
hacia procesos, se plantea desde Manizales 
la necesidad de articular efectivamente, 
por una parte los sistemas tales como el 
ambiental, el de prevención y atención de 
desastres, el de educación, entre otros; y por 
la otra, los sectores de desarrollo del país, 
lo cual permitiría articular las diferentes 
intervenciones que se realicen en gestión del 
riesgo o de desarrollo y pensarlas y diseñarlas 
de manera integral como proceso y no como 
proyecto puntual. 

4.4. articulación con niveles de gestión 
extralocales

En las experiencias sobre gestión del riesgo 
de Manizales se identifi ca claramente la 
articulación interinstitucional, mediante 
la cual se ha podido realizar e implementar 
diversas acciones que han contribuido en la 
disminución del nivel de riesgo de las diferentes 
comunidades de la ciudad. las necesidades de 
articulación establecidas han sido básicamente 
del nivel institucional para generar sinergias y 
complementariedades que permitan realizar 
una efectiva gestión del riesgo.

En todas las experiencias analizadas, como 
gran fortaleza se identifica la articulación 
interinstitucional, así como la social, que 
incluye el grado de apropiación que el tema 
ha logrado en el nivel político y de toma 
de decisiones de la ciudad, al igual que 
la comunitaria. Este nivel de articulación 
interinstitucional que se ha logrado por las 
diferentes experiencias que se desarrollan 

en la ciudad ha permitido que estas 
permanezcan en el tiempo y continúen 
fortaleciéndose. En algunos casos, los 
instrumentos legales, relacionados con las 
funciones y competencias, han facilitado 
esta articulación, pero  esta no ha dependido 
exclusivamente de ellos.

En este sentido, se identifi ca un elevado nivel 
de compromiso institucional y técnico, lo 
cual ha posibilitado que se generen alianzas 
estratégicas, que no necesariamente se ven 
plasmadas en un convenio “ofi cial”, pero que 
en la práctica y en el quehacer cotidiano son 
el elemento articulador a través del cual se 
desarrollan las experiencias.

De la misma forma el compromiso de la 
dirigencia local ha sido uno de los elementos que 
ha facilitado la articulación interinstitucional 
para desarrollar actividades o acciones propias 
de la gestión del riesgo.

Un ejemplo de articulación con niveles de 
gestión internos y externos fue el desarrollado 
en el marco de la solución a la problemática 
de deslizamientos en la primera temporada 
invernal de 2005. A raíz de la visita efectuada 
por el presidente de la República al Municipio 
de Manizales, días después de la tragedia 
del 10 de junio  de 2005, la Gobernación 
del departamento de caldas, el Municipio 
de Manizales y CORPOCALDAS presentaron 
al orden nacional varios proyectos de 
construcción de obras de reducción, control 
y mitigación del riesgo. El gobierno nacional 
aprobó la asignación de recursos para ser 
ejecutados en la cofi nanciación de obras 
de reducción del riesgo en Manizales y el 
departamento de caldas en general, durante 
los años 2006 y 2007.

de otra parte, en lo relacionado con las 
políticas públicas que facilitaron o limitaron 
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las articulaciones interinstitucionales, se 
puede decir, tal y como se ha mencionado, 
que independientemente de la existencia o 
no de las mismas, en la ciudad de Manizales 
se conformó una masa crítica tal, que las 
articulaciones se fueron dando más por 
afinidades propias de las mismas entidades o 
instituciones que por obligación o imposición 
en el cumplimiento de la norma, es decir, 
que trascendieron la obligación de cumplir 
las normas y se enfocaron en realizar 
alianzas estratégicas, de hecho u oficiales, a 
diferente nivel para desarrollar las distintas 
acciones, intervenciones o actividades de 
gestión del riesgo.

En este sentido, el nivel de participación de las 
diferentes entidades es variable dependiendo 
del tipo de proceso que se esté llevando a 
cabo; no obstante, la Ofi cina Municipal para la 
Prevención y Atención de Desastres de Manizales 
(OMPAD) ha sido la entidad que realiza las 
coordinaciones y gestiones interinstitucionales 
para las diferentes intervenciones que se 
ejecutan en la ciudad.

debido a esto se reconoce a la oMpad un gran 
liderazgo en lo relacionado con la gestión del 
riesgo que se realiza en la ciudad. Así mismo, 
debe señalarse que el aporte de la academia, 
específi camente del Instituto de Estudios 
Ambientales (IDEA) de la Universidad Nacional 
de Colombia, sede Manizales, ha sido pilar 
fundamental para fortalecer el conocimiento 
técnico sobre los diferentes componentes de 
la gestión del riesgo.

finalmente, se considera que el aporte 
de las experiencias en gestión del riesgo 
que se desarrollan en Manizales puede ser 
la guía a seguir en el tema, guardando las 
proporciones, por parte de las ciudades 
grandes, intermedias y pequeñas que 
pretendan hacer gestión de sus riesgos en 
colombia y en la comunidad andina.

5. Apuntes finales

El mayor aprendizaje del proceso ha sido que 
las entidades reconocen que los logros y la 
sinergia se deben a la acción conjunta entre 
todos los actores de la gestión. En particular, y 
sobre este esfuerzo de divulgación sistemática 
mediante la descripción de las acciones de 
política como de la medición del desempeño de 
la gestión, se han fortalecido los lazos entre la 
administración municipal (con el liderazgo de 
la Ofi cina Municipal de Prevención y Atención 
de Desastres (OMPAD)) y la universidad, 
como alma técnica de la ciudad, con fi nes de 
dar soporte al comité local de prevención 
y Atención de Desastres (o de gestión de 
riesgos), en una acción de mutuo interés y 
trabajo efi ciente.

Los factores que han contribuido al éxito de 
la iniciativa son, en cierta forma, intangibles 
y están relacionados con la historia y 
características político-administrativas de 
la ciudad de Manizales. Por esto se ha ido 
adquiriendo un aprendizaje colectivo y técnico-
científi co en el tiempo por la convivencia 
continúa con las amenazas naturales y la 
actitud preactiva frente al riesgo por parte 
de la sociedad, resultado de una cultura de 
gestión local del riesgo realizada a lo largo de 
muchos años. 

Es importante destacar cómo la incorporación 
de la gestión de riesgos en los planes y las 
acciones de la administración municipal 
ha sido respaldada por un compromiso del 
concejo municipal con el tema (que representa 
el interés de la comunidad en continuar 
estos procesos), y cómo se ha mantenido en 
varios periodos de alcaldes. Ello, en parte, 
demuestra que se ha adquirido un alto grado 
de gobernabilidad y voluntad política, que 
marca una diferencia con la actual situación 
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de muchas ciudades de américa latina y de 
Colombia, que sufren de graves problemas de 
inefi ciencia y corrupción.

En cuanto a la replicabilidad, es necesario 
señalar que existen muchos aspectos que 
tienen que ver con el proceso histórico, 
político y social, es decir, que dependen de 
las circunstancias y el contexto particular. 
no obstante, no se descarta que ilustrar 
un proceso como este no sólo permite a los 
locales conocer su propia experiencia, lo que 
potencia su apropiación, sino a otros que 
pueden tomar sus resultados, sus técnicas 
de evaluación y los análisis del proceso 
para explorar las posibilidades de replicar 
enfoques, estrategias, etc.

posiblemente la evaluación del desempeño de 
la gestión del riesgo es uno de los aspectos de 
mayor relevancia y bien puede replicarse y 
lograr promover una visión integral del tema de 
la reducción de riesgos en otros municipios.

por otra parte, sobre el programa guardianas 
de la Ladera, la comunidad de Manizales está 
en proceso de aprendizaje en cuanto al tema 
de riesgo por deslizamiento. El hecho de que 
se localice en una zona de ladera implica que 
asuman su responsabilidad frente a su manejo.

El esquema bajo el cual se ha llevado a cabo 
la capacitación de la comunidad, discriminado 
en tres frentes de trabajo específi cos —las 
guardianas, los establecimientos educativos y 
la comunidad representada en organizaciones 
sociales de base—, ha permitido llevar un mismo 
mensaje bajo metodologías diferenciadas 
que logran desarrollar objetivos también 
diferenciados según la “población objetivo”. 

la presencia permanente de las guardianas 
en las zonas de ladera realizando un trabajo 
de campo sobre las obras de estabilidad 
—representado en labores de mantenimiento 

de las mismas, y un trabajo de carácter social, 
representado en la educación ambiental con 
la comunidad— ha sido un factor determinante 
en los logros del programa, pues su presencia 
es visible y reconocida en diferentes ámbitos 
municipales.

El mayor aporte de esta experiencia específi ca 
de guardianas de la ladera lo constituye 
el hecho de involucrar a la comunidad en el 
tema de manejo de prevención del riesgo, en 
realizar un trabajo permanente con ella desde 
diferentes metodologías y en evidenciar logros 
representados en una disminución signifi cativa 
en los desastres ocurridos. Se hace necesario 
contar con aliados que aporten y crean en 
los resultados propuestos y, en el caso en 
que la experiencia se desarrolle en el ámbito 
institucional, la voluntad política juega un 
papel preponderante.

asimismo, la escogencia de la entidad que 
implemente el proyecto deberá demostrar 
su idoneidad para su manejo, a través de la 
propuesta de una metodología acorde con los 
objetivos trazados por el mismo.

las experiencias que se desarrollan en gestión 
del riesgo en Manizales son el claro ejemplo de 
que con aportes desde lo político-institucional, 
lo comunitario y lo académico, entre otros, 
se pueden generar espacios de refl exión, 
análisis y actuación para dar solución a los 
diferentes escenarios de riesgo presentes. No 
obstante, es necesario que haya compromiso 
y voluntad de los actores en lo concerniente a 
querer intervenir las diferentes problemáticas 
asociadas a los riesgos.

Los aprendizajes generados desde cada uno de 
los componentes descritos permiten evidenciar 
que desde Manizales se aporta a la construcción 
de nuevos elementos conceptuales, técnicos y 
de análisis para abordar la problemática de los 
riesgos y los desastres.



COLOMBIA COLOMBIALa gestión local del riesgo en una ciudad andina: Manizales, un caso integral, ilustrativo y evaluado

33

finalmente, la gestión de riesgos que se 
desarrolla en Manizales es la conjugación y 
sinergias de múltiples actores interesados 
en dar solución integral a las diversas 
problemáticas asociadas con las amenazas y la 
vulnerabilidad, posiblemente la única manera 
de lograr efectividad de la gestión en los países 

en desarrollo. Manizales es un ejemplo a seguir 
en cuanto a gestión del riesgo a nivel local y una 
demostración de que dicha gestión es posible si 
se logra la convergencia de la voluntad político-
administrativa, el trabajo técnico-científi co 
avanzado e innovador con la aceptación y 
participación comunitaria y social.
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