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COMUNICACION INTERNA

PARA: MARIA CONSTANZA MEZA ELIZALDE
Subdirectora para la Reduccion del Riesgo

DE: JORGE ALEJANDRO MALDONADO GUTIERREZ
Jefe de Oficina Asesora Juridica

ASUNTO: Respuesta solicitud de concepto sobre “apoyo al financiamiento de Planes
de Ordenamiento Territorial, municipios ZAVA Galeras, Pasto, Narino y La
Florida, Sentencia T-269 de 2015”.

TEMA: PLANIFICACION TERRITORIAL - Incorporacion de gestion del Riesgo de
Desastres / PLAN MUNICIPAL DE GESTION DEL RIESGO DE
DESASTRES - Financiacion.

FECHA. 03/10/2025

Cordial saludo,

Por medio de la presente se da respuesta a la solicitud realizada por medio del radicado
2025IE07283, allegada a este despacho el dia 15 de agosto de 2025, con la cual se
solicita concepto juridico en relacion con la financiacion de la actualizacion de los
Esquemas de Ordenamiento Territorial de los municipios de Narino y La Florida.

. CONSULTA

Se consulto ante este despacho, textualmente, lo siguiente:

“Por ello, la Subdireccion para la Reduccion del Riesgo analiza la posibilidad de apoyar
financieramente este proceso, conforme a Ios principios de concurrencia y
subsidiariedad positiva establecidos en la Ley 1523 de 2012. Sin embargo, es
indispensable contar con el concepto de la Oficina Asesora Juridica (OAJ) para
confirmar si, de acuerdo con la Ley 1523 de 2012, es posible otorgar este tipo de apoyo
a las entidades territoriales mencionadas. Esto permitiria avanzar en la actualizacion
de sus planes de ordenamiento, incorporando la gestion del riesgo volcanico, mas aun
cuando sigue vigente la declaratoria de Situacion de Desastre para el volcan Galeras
(Decreto 4106 de 2005) y la Sentencia T-269 de 2015 de la Corte Constitucional, que
ordena a los alcaldes de Pasto, Narino y La Florida ajustar sus POT con politicas,
directrices y requlaciones para prevenir amenazas y riesgos naturales, identificar y
delimitar areas de riesgo para asentamientos humanos y establecer estrategias para
el manejo de zonas expuestas.”
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Il. ANTECEDENTES

La Ley 1523 de 2012, por la cual se adopta la politica nacional de gestion de desastres y
se establece el Sistema Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres y se dictan otras
disposiciones.

Decreto Ley 4147 de 2012, Por el cual se crea la Unidad Nacional para la Gestion del
Riesgo de Desastres, se establece su objeto y estructura.

Decreto 978 de 2024, Por medio del cual se adopta la segunda actualizacion del Plan
Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres, y se dictan otras disposiciones.

Decreto 1077 de 2015, Por medio del cual se expide el Decreto Unico Reglamentario del
Sector Vivienda, Ciudad y Territorio (XXXXXXX).

GUIA PARA LA SOLICITUD DE CONCEPTOS JURIDICOS, cédigo Neogestion G-1200-
OAJ-02

lll. COMPETENCIA

La Oficina Asesora Juridica de la UNGRD es competente para absolver la consulta
realizada, de conformidad con lo previsto en el numeral 5° del articulo 12 del Decreto Ley
4147 de 2011, modificado por el articulo 3° del Decreto 2672 de 2013.

No obstante, resulta crucial advertir que la Oficina Asesora Juridica no tiene dentro de
sus competencias convalidar, reafirmar, autorizar o justificar decisiones misionales, mas
Si versan sobre asuntos presupuestales. En consecuencia, se aclara que esta
dependencia ejerce una funcion consultiva, al tenor de lo dispuesto por el articulo 28 de
la ley 1437 del 2011, modificado por el articulo 1 de la ley 1755 del 2015, norma segun
la cual: “Salvo disposicion legal en contrario, los conceptos emitidos por las autoridades
Ccomo respuestas a peticiones realizadas en ejercicio del derecho a formular consultas no
seran de obligatorio cumplimiento o ejecucion”; concluyendose que los conceptos no son
vinculantes, siendo su finalidad proveer elementos de juicio para que la autoridad
competente pueda evaluar mejor el contexto de las decisiones a su cargo.

Adicionalmente, es importante recordar que esta dependencia, a traves del portal de
Neogestion, ha dispuesto la “GUIA PARA LA SOLICITUD DE CONCEPTOS JURIDICOS”
mediante el codigo G-1200-OAJ-02, reiterada a todas las areas de la UNGRD por medio
del oficio con radicado 2024|1E05021 del 1 de agosto de 2024, la cual tiene por objeto
Instruir los requisitos necesarios para presentar una solicitud de concepto y/o de
acompanamiento juridico ante esta dependencia, partiendo de que la funcion de asesoria

tiene _como_objetivo articularse con los procesos adelantados por los profesionales
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juridicos del area consultante, quienes en el marco de su experticia se encuentran ante
un problema juridico que requiere apoyo con un analisis transversal a otros proceso de
gestion del riesgo de desastres.

En ese sentido, es deber de esta Oficina manifestar que la solicitud presentada no cumple
con los requisitos necesarios en cuanto al desarrollo en los siguientes puntos:

1. No se evidencia la busqueda en el repositorio web de los conceptos emitidos por la
Oficina Asesora Juridica.

2. Sibien se hace mencion a sentencias y a la ley, no se evidencia un analisis del marco
juridico aplicable respecto de las preguntas formuladas, realizado por parte de la
dependencia.

3. No se evidencia la formulacion de manera clara y precisa de aquellos puntos en los
que se encuentra en desacuerdo, se realiza el cuestionamiento, o se tiene la duda
expresamente de la que se requiera la peticion de concepto.

4. No se anexaron los documentos enunciados en la solicitud.

IV. PROBLEMA JURIDICO

Del contexto factico y normativo de la consulta realizada, el problema juridico a resolver
consiste en determinar si la Subdireccion del Riesgo de Desastres de la UNGRD puede
apoyar con financiacion a los municipios de Narino y La Florida del Departamento de
Narino para la actualizacion de sus correspondientes Esquemas de Ordenamiento
Territorial de cara a la implementacion del Plan Integral de gestion del Riesgo Volcanico
del Galeras (PIGRVG).

V. ANALISIS JURIDICO

A pesar de que la consulta se eleva sin un analisis de caso, se procede a aportar la
iInformacion necesaria para que el area solicitante adelante el estudio respectivo,
partiendo de la informacion suministrada sumariamente.

En primer lugar, se recomienda revisar la correcta aplicacion del principio de
subsidiariedad de conformidad con el numeral 14 del articulo 3, el paragrafo 2 del articulo
13, el articulo 31 junto con sus 4 paragrafos, el paragrafo 2 del articulo 47, el paragrafo 1
del articulo 48 y el articulo 60 de la Ley 1523 de 2012, normas que disponen el apoyo
escalonado a los municipios en materia de gestion del riesgo de desastres, asi: primero
por parte de la Gobernacion del respectivo departamento, seguidamente por las
Corporaciones Autonomas Regionales del respectivo territorio, y finalmente por la Nacion
por medio de la UNGRD como ordenadora del gasto del FNGRD, debiendo probarse por
parte de cada autoridad solicitante de apoyo el agotamiento de su capacidad para
solucionar la problematica o necesidad del caso.
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La correcta aplicacion del principio de subsidiariedad se materializa entonces sopesando
los recursos humanos, materiales y financieros disponibles en todos los niveles
territoriales, de tal modo que brinden una justificacion suficiente frente a la necesidad de
apoyo y que permita concluir, en funcion de la salvaguarda al uso eficiente de l0s recursos
publicos y del fortalecimiento del rol de intervencion del Estado, si la actualizacion de
iInstrumentos de planeacion puede apoyarse por medio de personal u otros recursos no
financieros, de modo que se descarte o disminuya la intervencion de la problematica
solamente con dinero.

Ahora bien, es importante advertir que conforme a las competencias de la UNGRD, dadas
por el articulo 4 del Decreto Ley 4147 de 2011, asi como a la destinacion especifica de
los recursos del FNGRD, dispuesta en el paragrafo 1 del del articulo 47 de la Ley 1523
de 2012, unicamente se puede intervenir en la elaboracion de los instrumentos de
planeacion por medio de la elaboracion de los Planes Territoriales de Gestion del Riesgo
de Desastres (PTGRD), debiendo integrarse estos en los planes de ordenamiento de
cuencas, de gestion ambiental, de ordenamiento territorial, de desarrollo y demas segun
sea el caso, tal y como se dispone en el paragrafo 2 del articulo 37 y los articulos 39 a
41 de la Ley 1523 de 2012, indicando adicionalmente que toda actualizaciéon debe
articularse con el Plan Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres, expedido por el
Decreto 978 de 2024.

La incorporacion especifica de la gestion del riesgo de desastres en los planes de
ordenamiento territorial se encuentra regulada en la Seccion 3 del Capitulo 1 del Titulo 2
de la Parte 2 del libro 2 del Decreto 1077 de 2015 Unico Reglamentario del Sector
Vivienda, Ciudad y Territorio: articulos: 2.2.2.1.3.1.1. 2 2.2.2.1.3.4.2., estableciendo esta
ultima disposicion lo siguiente:

“Articulo 2.2.2.1.3.4.2 Mecanismos de financiacion para la realizacion de
estudios. De conformidad con lo previsto en la Ley 1523 de 2012, los municipios
y sus fondos territoriales de gestion del riesgo definiran mecanismos de
financiacion para la realizacion de los estudios contemplados en el presente
decreto.

Paragrafo. En desarrollo de los principios de coordinacion, concurrencia,
complementariedad y subsidiariedad y el articulo 47 de que trata la citada ley, el
Fondo Nacional de Gestion de Riesgo de Desastres en la priorizacion de la
inversion de recursos para el conocimiento y la reduccion del riesgo para la
Implementacion de lo previsto en este decreto, podra apoyar a los municipios de

categorias 5 y 6, de conformidad con los criterios que se establezcan para el
manejo de este fondo”.
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Notese que esta norma limita el ejercicio del apoyo subsidiario, adicionalmente, a la
categorizacion 5 o 6 del municipio receptor, analisis de que debera evaluar la misional
antes de tomar una decision.

Ahora bien, habida cuenta de que los PTGRD incluyen todos los subprocesos de GRD,
se recomienda realizar un analisis de las competencias transversales de las tres
subdirecciones misionales y la Subdireccion General, con el fin de respetar los
respectivos campos de accion de cada dependencia y propiciar un espacio coordinado
de toma de decisiones frente al caso en concreto, resaltando en particular las siguientes
funciones, sin menoscabo de la posicion oficial que manifiesta formalmente cada
dependencia:

Subdireccion General
(Articulo 16 - Decreto Ley 4147 de 2011 / modificado por el articulo 5 del Decreto 2672 de 2013)

2. Coordinar la articulacion entre los procesos de Conocimiento del Riesgo, Reduccion del Riesgo y
Manejo de Desastres del Sistema Nacional de Gestidon del Riesgo de Desastres (SNGRD) y coordinar
el funcionamiento articulado de las dependencias misionales de la Unidad.

8. Orientar y promover la formulacion de Planes Territoriales para la Gestion del Riesgo de Desastres
y Estrategias Territoriales para la Respuesta a Emergencias.

Subdireccion para el
Conocimiento del Riesgo
(Articulo 17 - Decreto Ley

Subdireccion para la
Reduccion del Riesgo
(Articulo 18 - Decreto Ley

Subdireccion para el Manejo
de Desastres
(Articulo 19 - Decreto Ley

mejora del proceso de
conocimiento del riesgo en el
[SNGRD]' y su articulaciéon con
los procesos de planificacion
del desarrollo.

mejora del proceso de
reduccion del riesgo en el
[SNGRD], y su articulacion
con los procesos de
planificacion del desarrollo.

4147 de 2011) 4147 de 2011) 4147 de 2011)
1. Disenar, promover y apoyar 1. Disenar, promover Yy 1. Disenar, promover y apoyar
la implementacion, la apoyar la implementacion, la implementacion, la
continuidad, efectividad vy continuidad, efectividad vy continuidad, efectividad vy

mejora del proceso de manejo
de desastres en el Sistema
Nacional para la [SNGRD] y su
articulacion con los procesos
de planificacion del desarrollo.

3. Promover, en coordinacion
con las autoridades
competentes en la materia, a
nivel nacional y territorial, la
identificacion de las amenazas
y de la vulnerabilidad, como
insumos para el analisis del
riesgo de desastres, asi como
coordinar el diseno de guias y
el uso de lineamientos Yy
estandares para este proceso.

6. Promover a nivel nacional
y territorial, la intervencion
correctiva y prospectiva del

riesgo, y la proteccién
financiera frente a
desastres, asi como

coordinar el disefno de guias
y el uso de lineamientos y
estandares  para este
proceso.

5. Promover a nivel nacional y
territorial, la preparacion para
la respuesta y la recuperacion
frente a desastres, asi como
definir y coordinar el disefno de
guias, lineamientos y
estandares para este proceso.

9. Generar insumos tecnicos
que apoyen la gestion de
recursos para la financiacion
de estudios e investigaciones
orientadas al conocimiento del

! Se modifican todas las referencias normativas al SNAPD por le SNGRD por mandato del paragrafo 2

1523 de 2012

Unidad Nacional para la Gestion del Riesgo de Desastres

Direccion: Av. Calle 26 # 92 - 32, edificio Gold 4, piso 2 | Bogota, Colombia

Conmutador: (+57) 601 552 9696

Linea gratuita nacional: (+57) 01 8000 113200




UNGRD

Unidad Nacional para la Gestién

del Riesgo de Desastres
T

Subdireccion para el
Conocimiento del Riesgo
(Articulo 17 - Decreto Ley
4147 de 2011)

Subdireccion para la
Reduccion del Riesgo
(Articulo 18 - Decreto Ley
4147 de 2011)

Subdireccion para el Manejo
de Desastres
(Articulo 19 - Decreto Ley
4147 de 2011)

riesgo de desastres por parte
de las entidades del [SNGRD],
asi como para la creacion de
sistemas de monitoreo o el
fortalecimiento de los
existentes.

7. Apoyar a las entidades
nacionales y territoriales del
[SNGRD] en la gestion de
recursos para la
financiacion de proyectos

11. Apoyar a las entidades
nacionales y territoriales del
[SNGRD] en la gestion de
recursos para la financiacion
de proyectos de manejo de

de reduccion del riesgo de desastres.

desastres.
14. Asesorar y brindar 9. Asesorar y brindar 13. Asesorar y brindar
asistencia técnica a asistencia técnica a asistencia técnica a
departamentos y municipios en departamentos y municipios departamentos y municipios en
la formulacion de proyectos en la formulacion de la formulacion de proyectos
tendientes a mejorar el proyectos para la reduccion para el manejo de desastres.

conocimiento del riesgo de
desastres.

del riesgo de desastres.

11. Promover y generar
INSUMOS para la
incorporacion de acciones
de reduccion del riesgo en
los diferentes instrumentos
de planificacién del
desarrollo, el ordenamiento
X territorial, la gestion X
ambiental y los proyectos de
inversion en los ambitos
sectorial y territorial,
integrando las directrices
del Gobierno Nacional de
adaptacion y mitigacion
ante el cambio climatico.

15. Determinar, en
coordinacion con la Oficina
Asesora de Planeacion e
Informacion, las necesidades
estratégicas de informacioén en
materia de Conocimiento del
Riesgo para el pais y priorizar
las necesidades de inversion
para su elaboracion, captura,
actualizacion y consolidacion.

Finalmente, resulta importante mencionar que los territorios, como actores del SNGRD,
deben contar con su respectivo Fondo Territorial de Gestion del Riesqgo de Desastres
(FTGRD) para poder canalizar recursos con dicha destinacion especifica, recordando que
su creacion fue ordenada por el articulo 54 de la Ley 1523 de 2012. En ese entendido,
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se recomienda estudiar cuidadosamente la Circular 54 del 21 de agosto de 2025 de la
UNGRD?, la cual desarrolla la creacion, el funcionamiento y los mecanismos de
financiacion de los FTGRD, como un mecanismo de fortalecimiento de las entidades
territoriales en el marco del SNGRD.

VI. RESPUESTA

De conformidad con lo senalado en el presente documento, la Unidad Nacional para la
Gestion del Riesgo de Desastres, como ordenadora del gasto del Fondo Nacional de
Gestion del Riesgo de Desastres, cuenta con la posibilidad de apoyar a los entes
territoriales en la actualizacion de sus instrumentos de ordenamiento territorial, siempre
que dicho acompanamiento se enmarque en la correcta aplicacion del principio de
subsidiariedad, se enfoque especificamente a la gestion del riesgo de desastres, se
destine exclusivamente a municipios de categoria 5 y 6, se realice por medio de los
Fondos Territoriales de Gestion del Riesgo de Desastres y se evalue con una debida
articulacion entre las dependencias de la UNGRD, conforme a su funciones especificas.

En todo caso, el estudio de viabilidad de cada caso en particular recae sobre el(las)
area(s) de la UNGRD responsable(s) de tomar la decision, conforme a las funciones
establecidas en la normativa vigente.

% de

La presente posicion juridica se suscribe en los terminos del articulo 28 del Codigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, articulo modificado por
el articulo 10 de la Ley 1755 de 2015, en virtud del cual, los conceptos emitidos por las
autoridades son recomendaciones de caracter no vinculante, no seran de obligatorio
cumplimiento, constituyéendose simplemente en un criterio orientador, por lo que, no
pueden considerarse una justificacion, ni mucho menos una autorizacion para la toma de
decisiones de las areas competentes.

Cordialmente,

JORGE ALEJAND DONADO GUTIERREZ

Unidad Naci stion del’Riesgo de Desastres
Analizé y elaboro: Laura Sepulveda / Abogada Contratista OAJ - FNGRD ”
Reviso y aprobd: Camilo Torres / Asesor Contratista OAJ - FNGR

Archivado en: Z\4. DOCUMENTOS DE APOYO\OFICIOS ELABORADOS POR LA OANOFICIOS 2025

2 https://portal.gestiondelriesqo.gov.co/Documents/Circulares/CIRCULAR-054-DE-21-DE-AGOSTO-DE-

2025 pdf
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14/10/25, 12:33 Correo de Unidad Nacional para Gestion del Riesgo de Desastres - Respuesta solicitud de concepto sobre “apoyo al financiamiento ...

GRD

Unicd Naciona) para a Gestion Juridica Juridica <juridica@gestiondelriesgo.gov.co>

del Riesgo de Desa:
Sistema Nacional de Gestién del Riesgo de Desastres

Respuesta solicitud de concepto sobre “apoyo al financiamiento de Planes de Ordenamiento Territorial, municipios
ZAVA Galeras, Pasto, Narifio y La Florida, Sentencia T-269 de 2015”.

1 mensaje

jefe oaj <jefe.oaj@gestiondelriesgo.gov.co> 6 de octubre de 2025, 7:14
Para: "MARIA CONSTANZA MEZA ELIZALDE," <maria.meza@gestiondelriesgo.gov.co>

Cc: Juridica Juridica <juridica@gestiondelriesgo.gov.co>, JUAN CAMILO TORRES NAIZAQUE <camilo.torres@gestiondelriesgo.gov.co>, Laura Alejandra Sepulveda Dominguez
<laura.sepulveda@gestiondelriesgo.gov.co>

COMUNICACION INTERNA

PARA: MARIA CONSTANZA MEZA ELIZALDE
Subdirectora para la Reduccion del Riesgo

DE: JORGE ALEJANDRO MALDONADO GUTIERREZ
Jefe de Oficina Asesora Juridica

ASUNTO: Respuesta solicitud de concepto sobre “apoyo al financiamiento de Planes de Ordenamiento Territorial, municipios ZAVA Galeras, Pasto, Narifio y La Florida, Sentencia T-269 de 2015".

TEMA: PLANIFICACION TERRITORIAL - Incorporacién de gestién del Riesgo de Desastres / PLAN MUNICIPAL DE GESTION DEL RIESGO DE DESASTRES - Financiacion.

Oficina Asesora Juridica

U NG RD Jorge Alejandro Maldonado Gutierrez

- - ! jefe.oaj@gestiondelriesgo.gov.co
U el Riosgo de Dasastres " Teléfono: 6015529696

- Av. Calle 26 # 92 — 32, Edificio G4 | Bogota, Colombia
www.gestiondelriesgo.gov.co
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