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"Por medio del cual se adopta la Estrategia Nacional para   

la Respuesta a Emergencias y se dictan otras disposiciones”  

EL PRESIDENTE DE LA REPÚBLICA DE COLOMBIA,  

en ejercicio de las facultades constitucionales y legales, en especial las 
que le confieren el numeral 11 del artículo 189 de la Constitución Política 
y los artículos 10, 36 y 90 de la Ley 1523 de 2012 y el artículo 11 de la 

Ley 2474 de 2025,  

 CONSIDERANDO:   

Que el artículo 2° de la Constitución Política de Colombia señala los fines 
esenciales del Estado y que, para el logro de estos propósitos las 
autoridades están instituidas para proteger a todas las personas residentes 
en Colombia, en su vida, honra, bienes, creencias y demás derechos y 
libertades, y para asegurar el cumplimiento de los deberes sociales del 
Estado y de los particulares.  

Que el artículo 79 de la Constitución Política de Colombia consagra que 
todas las personas tienen derecho a gozar de un ambiente sano y que la 
ley garantizará la participación de la comunidad en las decisiones que 
puedan afectarla. Asimismo establece que, es deber del Estado proteger 
la diversidad e integridad del ambiente.  
 
Que mediante la Ley 1460 de 2011, la República de Colombia aprobó la 
“Convención Interamericana para facilitar la asistencia en casos de 
desastre”, adoptada en Santiago de Chile el 7 de junio de 1991, 
instrumento internacional que establece los principios y mecanismos 
destinados a facilitar y coordinar la asistencia entre Estados Parte en 
situaciones de desastre. 
 
Que la Unidad Nacional para la Gestión del Riesgo de Desastres fue 
creada por el Decreto Ley 4147 de 2011, y de acuerdo con su artículo 3° 
tiene como objetivo dirigir la implementación de la gestión del riesgo de 
desastres, atendiendo las políticas de desarrollo sostenible, y coordinar el 
funcionamiento y el desarrollo continuo del Sistema Nacional de Gestión 
del Riesgo de Desastres. 
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Que el artículo 1° de la Ley 1523 de 2012 modificado por el artículo 2° de 
la Ley 2474 de 2025, dispone que la gestión del riesgo de desastres “es un 
proceso social orientado a la formulación, ejecución, seguimiento y 
evaluación de políticas, estrategias, planes, programas, regulaciones, 
instrumentos, medidas y acciones permanentes para el conocimiento y la 
reducción del riesgo y para el manejo de desastres; con el propósito 
explícito de contribuir a la seguridad, el bienestar, la calidad de vida de las 
personas, la protección y el cuidado de los animales y al desarrollo 
sostenible”. 

Que el artículo 2° de la Ley 1523 de 2012, señala que la gestión del riesgo 
es responsabilidad de todas las autoridades y de los habitantes del 
territorio colombiano y que en cumplimiento de dicha responsabilidad, las 
entidades públicas, privadas y comunitarias desarrollarán y ejecutarán los 
procesos de gestión del riesgo, entiéndase: conocimiento del riesgo, 
reducción del riesgo y manejo de desastres, en el marco de sus 
competencias, su ámbito de actuación y su jurisdicción, como 
componentes del Sistema Nacional de Gestión del Riesgo de Desastres.  

Que la Ley 1523 de 2012, en su artículo 3°, modificado y adicionado  por 
el artículo 3° de la Ley 2474 de 2025, contempla los principios generales 
que orientan la gestión del riesgo de desastres, los cuales buscan proteger 
la vida e integridad de las personas y los animales, los bienes y los 
derechos colectivos a la seguridad, la tranquilidad y la salubridad públicas, 
frente a posibles desastres o fenómenos peligrosos que los amenacen o  
infieran daño, para lo cual deben garantizar que, en el desarrollo de sus 
competencias, su actuación permita la integración ordenada de servicios 
estatales y privados y la participación incidente de las comunidades, así 
como el reconocimiento de la diversidad étnica y cultural  para el  
cumplimiento de los fines del Sistema Nacional de Gestión de Riesgo de 
Desastres.  

Que el numeral 15 del artículo 4° de la ley 1523 de 2012, modificado  por 
el artículo 4° de la Ley 2474 de 2025, establece la definición de los 
conceptos de emergencia, manejo de desastres, preparación y respuesta 
como conceptos necesarios para entender el alcance de las actividades y 
responsabilidades de los integrantes del Sistema Nacional de Gestión de 
Riesgo de Desastres, para salvaguardar la vida de las personas y los 
animales impactados por situaciones adversas de origen natural y/o 
antrópico no intencional, así como la protección de bienes de la población 
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e infraestructura vital.  

Que el artículo 6° de la ley 1523 de 2012 modificado por el artículo 5° de la 
Ley 2474 de 2025, establece los objetivos específicos del Sistema Nacional 
de Gestión de Riesgo de Desastres, especialmente en los literales a. y c. 
del numeral 2.3., frente a la preparación y respuesta ante desastres. 

Que de acuerdo con lo dispuesto en el artículo 10 de la Ley 1523 de 2012, 
el Presidente de la República como jefe de gobierno y suprema autoridad 
administrativa, tiene las competencias constitucionales y legales para 
conservar la seguridad, la tranquilidad y la salubridad en todo el territorio 
nacional.  

Que de conformidad con lo establecido en el artículo 12 de la Ley 1523 de 
2012, los Gobernadores y Alcaldes son conductores del Sistema Nacional 
de Gestión del Riesgo de Desastres en su nivel territorial y son 
competentes para conservar la seguridad, la tranquilidad y la salubridad en 
el ámbito de su jurisdicción. 

Que el numeral 3º del artículo 18 de la Ley 1523 de 2012, dispone que es 
función de la Unidad Nacional para la Gestión del Riesgo de Desastres 
elaborar y hacer cumplir la normatividad interna del sistema nacional, 
entiéndase: decretos, resoluciones, circulares, conceptos y otras normas.  

Que de acuerdo con el parágrafo 3° del artículo 31 de la Ley 1523 de 2012, 
en concordancia con el numeral 23 del artículo 31 de la Ley 99 de 1993, 
las Corporaciones Autónomas Regionales tienen la obligación de apoyar 
subsidiariamente a los Consejos Territoriales de Gestión del Riesgo en las 
actividades de análisis, seguimiento, prevención y control de desastres, en 
el marco de sus competencias. 

Que el artículo 35 de la Ley 1523 de 2012, define a la Estrategia Nacional 
para la Respuesta a Emergencias como un instrumento de planificación 
que orienta el marco de actuación de las entidades del Sistema Nacional 
de Gestión del Riesgo de Desastres para la atención de emergencias y 
comprende todas las acciones y procesos que deben activarse por las 
entidades en forma individual y colectiva con el propósito de ejecutar la 
respuesta a emergencias de manera oportuna y efectiva.  
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Que el parágrafo 1° del artículo 35 de la Ley 1523 de 2012, señala que la 
Estrategia Nacional para la Respuesta a Emergencias, constituye una 
acción de preparación para la respuesta que busca la efectividad de la 
actuación interinstitucional, en los tres niveles de gobierno, la cual se 
centrará principalmente en la optimización de la prestación de servicios 
básicos durante la respuesta como accesibilidad y transporte, 
comunicaciones, evaluación de daños y análisis de necesidades, salud y 
saneamiento básico, búsqueda y rescate, extinción de incendios y manejo 
de materiales peligrosos, albergues y alimentación, servicios públicos, 
seguridad y convivencia, aspectos financieros y legales, información 
pública, información geográfica, el manejo general de la respuesta y 
definición de estados de alerta, entre otros.  

Que por mandato del artículo 36 de la Ley 1523 de 2012, corresponde a la 
Unidad Nacional para la Gestión de Riesgo de Desastres, la 
responsabilidad de elaborar la Estrategia Nacional para la Respuesta a 
Emergencias -ENRE- con los insumos provenientes de los tres comités 
nacionales de gestión del riesgo y de los consejos territoriales, la cual debe 
ser presentada al Consejo Nacional de Gestión de Riesgo para su 
aprobación y/o actualización, según corresponda.  

Que de acuerdo con lo previsto en el artículo 37 de la Ley 1523 de 2012 
las autoridades departamentales, distritales y municipales formularán y 
concertarán con sus respectivos consejos de gestión del riesgo, una 
estrategia para la respuesta a emergencias en su respectiva jurisdicción, 
en armonía con la estrategia de respuesta nacional. 

Que según lo dispuesto en el artículo 42 de la Ley 1523 de 2012, todas las 
entidades públicas o privadas encargadas de la prestación de servicios 
públicos, que ejecuten obras civiles mayores o que desarrollen actividades 
industriales o de otro tipo que puedan significar riesgo de desastre para la 
sociedad, así como las que específicamente determine la Unidad Nacional 
para la Gestión del Riesgo de Desastres, deberán realizar un análisis 
específico de riesgo que considere los posibles efectos de eventos 
naturales sobre la infraestructura expuesta y aquellos que se deriven de 
los daños de la misma en su área de influencia, así como los que se deriven 
de su operación. Con base en este análisis se diseñarán e implementarán 
las medidas de reducción del riesgo y planes de emergencia y contingencia 
que serán de su obligatorio cumplimiento.  

Que el artículo 47 de la Ley 1523 de 2012, cambió la denominación del 
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anterior Fondo de Calamidades por la de Fondo Nacional de Gestión del 
Riesgo de Desastres – FNGRD, disponiendo que el mismo continuaría 
funcionando como una cuenta especial de la Nación, con independencia 
patrimonial, administrativa, contable y estadística conforme a lo dispuesto 
por el Decreto 1547 de 1984, teniendo por objeto, entre otros, la 
administración y distribución de los recursos necesarios para la 
implementación y continuidad de la política de gestión del riesgo de 
desastres, pudiendo recibir, administrar e invertir recursos de origen 
estatal, de manera directa, subsidiaria o complementaria, bajo esquemas 
interinstitucionales de cofinanciación, concurrencia y subsidiariedad, con el 
fin de atender a la población afectada por la ocurrencia de desastres. 

Que el artículo 50 de la Ley 1523 de 2012, señala que el Gobierno Nacional 
a través del Ministerio de Hacienda y Crédito Público, garantizará que en 
todo momento el Fondo Nacional cuente con recursos suficientes que 
permitan asegurar el apoyo a las entidades nacionales y territoriales en sus 
esfuerzos de conocimiento del riesgo, prevención, mitigación, respuesta y 
recuperación, entiéndase: rehabilitación y reconstrucción y con reservas 
suficientes de disponibilidad inmediata para hacer frente a situaciones de 
desastre y que los contratos que celebre la sociedad fiduciaria para la 
administración de los bienes, derechos e intereses del fondo se someterán 
al régimen aplicable a las empresas industriales y comerciales del Estado, 
sin perjuicio del régimen de contratación previsto para las situaciones de 
desastres o de similar naturaleza y a evitar la extensión de los efectos. 

Que el numeral 3° del artículo 51 de la Ley 1523 de 2012, creó la 
Subcuenta de Manejo de Desastres en el Fondo Nacional de Gestión del 
Riesgo de Desastres, cuyos recursos están destinados a apoyar el 
financiamiento de la preparación para la respuesta a emergencias y de 
preparación para la recuperación a nivel nacional y territorial, así como 
para brindar apoyo económico en la ejecución de  la respuesta a 
emergencias cubriendo las siguientes fases: a) El período de inminencia  
de desastre y b) el período de la emergencia que incluye la atención de los 
afectados y la ejecución de los diferentes servicios básicos de respuesta.  

Que el artículo 53 de la Ley 1523 de 2012, dispone que las entidades del 
orden nacional, regional, departamental, distrital y municipal como parte 
del Sistema Nacional de Gestión del Riesgo de Desastres, “incluirán a 
partir del siguiente presupuesto anual y en adelante, las partidas 
presupuestales que sean necesarias para la realización de las tareas que 
le competen en materia de (…) manejo de desastres”.  
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Que el artículo 65 de la Ley 1523 de 2012 dispone que en la misma norma 
que se declare la situación de desastre y/o calamidad pública deberá 
establecerse el régimen especial aplicable, de acuerdo con la naturaleza, 
los antecedentes, la magnitud y los efectos de la emergencia. 

Que el Capítulo VII de la Ley 1523 de 2012 desarrolla las medidas del 
régimen especial de gestión del riesgo de desastres. 
 
Que el artículo 90 de la Ley 1523 de 2012 dispone que el Presidente de la 
República, podrá reglamentarla en ejercicio de las facultades 
constitucionales a él conferidas por el ordinal 11 del artículo 189 de la 
Constitución Política. 

Que por medio de la Ley 1505 de 2012 se creó el Subsistema Nacional de 
Voluntarios de Primera Respuesta dentro del Sistema Nacional de Gestión 
del Riesgo de Desastres, se otorgan estímulos a los voluntarios de la 
Defensa Civil, de los Cuerpos de Bomberos de Colombia y de la Cruz Roja 
Colombiana y se dictan otras disposiciones en materia de voluntariado en 
primera respuesta. 

Que el artículo 1° de la Ley 1575 de 2012 establece la responsabilidad de 
todas las autoridades y habitantes del territorio colombiano, en especial de 
los municipios, los departamentos y la Nación, en la gestión integral del 
riesgo contra incendios, los preparativos y atención de rescates en todas 
sus modalidades y la atención de incidentes.  
 
Que el Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026 "Colombia Potencia Mundial 
de la Vida", adoptado por medio de la  Ley 2294 de 2023 en su numeral 5º 
del artículo 3° reconoce como eje de transformación la convergencia 
regional definida como “el proceso de reducción de brechas sociales y 
económicas entre hogares y regiones en el país, que se logra al garantizar 
un acceso adecuado a oportunidades, bienes y servicios. Para garantizar 
esta convergencia, es necesario fortalecer los vínculos intra e 
interregionales, y aumentar la productividad, competitividad e innovación 
en los territorios. Así mismo, se requiere transformar las instituciones y la 
gestión de lo público, poniendo al ciudadano en el centro de su accionar y 
construyendo un relacionamiento estrecho, mediado por la confianza, entre 
las comunidades y entre éstas y las instituciones, para responder de 
manera acertada a sus necesidades y atender debidamente sus 
expectativas, a partir de marcos regulatorios consistentes”. Y que en ese 
mismo sentido el parágrafo primero enuncia que “El Gobierno nacional 

https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=4125#189
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garantizará la inclusión e implementación efectiva del enfoque diferencial 
e interseccional indígena, afrocolombiano, palenquero y raizal en todos los 
ejes de transformación y en los ejes transversales del Plan Nacional de 
Desarrollo”.  
 
Que el anterior reconocimiento, surge como resultado de los “Acuerdos 
derivados de la consulta previa con los pueblos y comunidades étnicas” 
que fueron suscritos con ocasión del proceso de concertación del Plan 
Nacional de Desarrollo 2022- 2026 “Colombia Potencia Mundial de la Vida”. 
 
Que ante la necesidad de involucrar activamente en la gestión del riesgo 
de desastres del país a las organizaciones sociales, los diversos grupos 
poblacionales, las comunidades campesinas y étnicas, el sector privado y 
la ciudadanía en general, partiendo del hecho de su posible afectación ante 
la ocurrencia de desastres y su rol de apoyo en la respuesta a 
emergencias, la Estrategia Nacional para la Respuesta a Emergencias 
adopta los enfoques de participación social y comunitaria, diferencial, 
interseccional y territorial, que entre otros,  orientan su marco de actuación. 
 
Que en particular para garantizar la inclusión de las comunidades 
indígenas, así como de las comunidades Negras, Afrocolombianas, 
Raizales y Palenqueras, en el proceso de manejo de desastres, atendiendo 
respectivamente a los acuerdos IT4-105 y NT4-143 derivados del proceso 
de consulta previa del Plan Nacional de Desarrollo adoptado mediante la 
Ley 2294 de 2023 “Por el cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 
2022- 2026 “Colombia Potencia Mundial de la Vida”.  

Que de acuerdo con lo previsto en el parágrafo tercero del artículo 38 de 
la Ley 2294 de 2023 “Por el cual se expide el Plan Nacional de  Desarrollo 
2022- 2026 “Colombia Potencia Mundial de la Vida”, corresponde a la 
Unidad Nacional para la Gestión del Riesgo de Desastres (UNGRD) 
desarrollar los protocolos de atención para los animales en situaciones de 
emergencia, en el marco de la Ley 1523 de 2012, cuyas disposiciones 
serán de obligatorio cumplimiento por todas las autoridades competentes, 
las cuales deberán prestar apoyo para cumplir los lineamientos fijados para 
atender a los animales en situaciones de emergencia. Los protocolos 
deberán tener en cuenta a los animales de producción y granja y animales 
de compañía y para el caso de los animales silvestres, se expedirán los 
protocolos correspondientes con el Ministerio de Ambiente y Desarrollo 
Sostenible. 

http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_1523_2012.html#0
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Que el artículo 39 de la Ley 2294 de 2023 “Por el cual se expide el Plan 
Nacional de  Desarrollo 2022- 2026 “Colombia Potencia Mundial de la 
Vida”, establece que el  Gobierno Nacional asignará las partidas 
presupuestales necesarias para la ejecución  de obras enmarcadas en la 
gestión del riesgo, con el fin de fortalecer la capacidad de  respuesta, 
recuperación y reducción por parte de los entes territoriales ante  
emergencias y para que éstos refuercen sus bancos de maquinaria 
amarilla para la ejecución de dichas obras. 
 
Que el artículo 265 de la Ley 2294 de 2023, el cual adiciona el parágrafo 
4° al artículo 220, de la Ley 1450 de 2011 “Por la cual se expide el Plan 
Nacional de Desarrollo, 2010-2014”, ordena el diseño de una estrategia 
para el aseguramiento ante riesgos de desastres de origen natural y/o 
antrópico no intencional, frente a la reducción de la vulnerabilidad fiscal del 
estado ante desastres, indicando que los desembolsos como créditos 
contingentes, seguros, mecanismos y/o contratos realizados en favor de 
entidades territoriales, que cuenten con estrategias territoriales de 
protección financiera para atender el riesgo de desastres aprobadas, 
podrán ser de libre destinación para las necesidades de respuesta en la 
atención de desastres. 
 
Que el artículo 11 de la Ley 2474 de 2025 dispone  en cabeza de la Unidad 
Nacional para la Gestión del Riesgo de Desastres la actualización de la 
Estrategia Nacional para la Respuesta a Emergencias garantizando la 
protección de los animales, a través de su reconocimiento e inclusión como 
sujetos destinatarios de las medidas de atención y prevención en la gestión 
del riesgo de desastres; así como la coordinación de la creación de 
protocolos sectoriales orientados a la incorporación del enfoque de 
bienestar animal en la gestión del riesgo de desastres, de acuerdo con las 
necesidades de cada especie animal en situaciones de emergencia, de 
acuerdo con la disponibilidad fiscal y competencias de cada cartera.  
 
Que el artículo 12 de la Ley 2474 de 2025 ordena  que las entidades 
territoriales deberán ajustar sus estrategias y planes de gestión del riesgo 
de desastres para garantizar la inclusión de los criterios y lineamientos de 
protección animal establecidos en la citada ley, sin perjuicio de lo ordenado 
en el artículo 37 de la Ley 1523 de 2012, para lo cual la Unidad Nacional 
para la Gestión del Riesgo de Desastres, de conformidad con lo 
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establecido en el parágrafo del mismo artículo, brindará la respectiva 
asistencia técnica. 

Que  la Ley 2577 de 2026 “por medio de la cual se reconoce la condición 
de desplazamiento forzado interno por causas asociadas al cambio 
climático, la degradación ambiental y los desastres [naturales], se fijan 
lineamientos para su identificación y se dictan otras disposiciones”, impone 
a la Unidad Nacional para la Gestión del Riesgo de Desastres obligaciones 
relacionadas con el registro y la atención  del riesgo o materialización del 
desplazamiento forzado asociado a desastres, cambio climático y 
degradación ambiental en el marco del Sistema Nacional de Gestión del 
Riesgo de Desastres. Que el mediante el Decreto 2157 de 2017, 
se  adicionó el capítulo 5 al Título 1 de la Parte 3 del Libro 2 del Decreto 
1081 de 2015 Único del Sector de la Presidencia de la República, por el 
cual se reglamentó el artículo 42 de la ley 1523 de 2012, dispuso en su 
artículo 2.3.1.5.2.1. que  el Plan de Gestión del Riesgo de Desastres de las 
Entidades Públicas y Privadas (PGRDEPP) es el instrumento mediante el 
cual las entidades públicas y privadas, deberán: identificar, priorizar, 
formular, programar y hacer seguimiento a las acciones necesarias para 
para conocer y reducir las condiciones de riesgo (actual y futuro) de sus 
instalaciones y de aquellas derivadas de su propia actividad u operación 
que pueden generar daños y pérdidas a su entorno, así como dar 
respuesta a los desastres que puedan presentarse, permitiendo además 
su articulación con los sistemas de gestión de la entidad, los ámbitos 
territoriales, sectoriales e institucionales de la gestión del riesgo de 
desastres y los demás instrumentos de planeación estipulados en la 
Ley 1523 de 2012 para la gestión del riesgo de desastres. 

Que de conformidad con lo anterior y de acuerdo con lo previsto en el 
parágrafo 1 del artículo 2.3.1.5.2.3.1. del Decreto 1081 de 2015, “las 
entidades públicas y privadas responsables del PGRDEPP deben (…) 
suministrar información pertinente para ser integrada por el ente territorial 
en sus Planes de Gestión del Riesgo de Desastres y (…) su Estrategia para 
la Respuesta a Emergencias, para garantizar la adecuada articulación y 
armonización territorial, sectorial e institucional con los diversos 
instrumentos de planificación de la gestión del riesgo a nivel territorial y 
nacional”.  

Que el artículo 4° del Decreto 0978 de 2024 adoptó la segunda 
actualización  del Plan Nacional de Gestión del Riesgo de Desastres, cuyo  
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componente programático, en particular en lo que se refiere a la  apuesta 
que implica para las entidades del Sistema Nacional de Gestión del Riesgo 
de Desastres el desarrollo de las estrategias y proyectos de su objetivo 5, 
se encamina al  fortalecimiento de la preparación para la respuesta ante la 
posible materialización del  riesgo, garantizando la integración de las 
dinámicas sociales del territorio.  

Que en cumplimiento del parágrafo 3º del artículo 38 de la Ley 2294 de 
2023, la Unidad Nacional para la Gestión del Riesgo de Desastres adoptó 
los protocolos de atención para los animales en situaciones de emergencia 
por medio de la Resolución 1295 de 19 de diciembre de 2024. 
 
Que la cooperación y articulación con las agencias especializadas del 
Sistema de Naciones Unidas resulta fundamental para garantizar una 
respuesta humanitaria oportuna, coordinada y basada en estándares 
internacionales,  guiada por los principios rectores internacionales, tales 
como humanidad, neutralidad, imparcialidad e independencia operativa, y 
responder a un enfoque integral, coordinado y eficiente, conforme a lo 
establecido en la Resolución 46/182  de 19 de diciembre de 1991 de la 
Asamblea General de las Naciones Unidas, que instituye el Comité 
Permanente entre Organismos (IASC) como instancia clave de 
coordinación en emergencias humanitarias y creó el Departamento de 
Asuntos Humanitarios (DHA), que más tarde evolucionaría hasta 
convertirse en la actual Oficina de Coordinación de Asuntos Humanitarios 
(OCHA) organismo que lidera la respuesta humanitaria internacional y 
coordina mecanismos esenciales como el Equipo de las Naciones Unidas 
para la Evaluación y Coordinación en Casos de Desastre (UNDAC), 
encargado de desplegar equipos técnicos especializados para apoyar a los 
países afectados por desastres naturales o emergencias repentinas. 
 
Que establecer una coordinación efectiva con la Oficina de Coordinación 
de Asuntos Humanitarios (OCHA) permite acceder a mecanismos de 
financiación internacional, tales como el Fondo Central para la Acción en 
Casos de Emergencia (CERF) y los Fondos Mancomunados para Países 
(CBPFs), fundamentales para fortalecer las capacidades nacionales de 
respuesta humanitaria ante situaciones de desastre.  
 
Que el Marco de Respuesta Multiamenaza (MRM), desarrollado por la 
Organización Panamericana de la Salud (OPS) en 2019, constituye una 
herramienta esencial para orientar a las autoridades sanitarias, los 

https://www.unocha.org/publications/report/world/ocha-en-mensaje-asamblea-general-resoluci-n-46182
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servicios de emergencia y los sistemas de gestión del riesgo de desastres 
en el proceso de formulación, actualización e implementación de planes de 
respuesta ante emergencias, promoviendo una gestión más eficaz, integral 
y adaptada a múltiples escenarios de riesgo. 
 
Que el Marco de Sendai para la Reducción del Riesgo de Desastres 2015–
2030, adoptado en la Tercera Conferencia Mundial de las Naciones Unidas 
celebrada en Sendai, Japón, el 18 de marzo de 2015, establece que la 
preparación para la respuesta ante emergencias y desastres debe ser 
fortalecida de manera sustantiva, adoptando medidas anticipadas, 
integrando la reducción del riesgo en los procesos de preparación y 
asegurando la capacidad de los Estados para una respuesta eficaz. 

Que el proceso de formulación de la Estrategia Nacional para la Respuesta 
a Emergencias, contó con las recomendaciones de la Comisión Técnica 
Nacional Asesora  para el Manejo de Desastres emitidas en la reunión 
realizada el 26 de julio de 2024, de la Comisión Técnica Nacional  Asesora 
para la Reducción del Riesgo emitidas en la reunión realizada el 2 de 
agosto de 2024 y de la Comisión Técnica  Nacional Asesora para el 
Conocimiento del Riesgo emitidas durante las reuniones llevadas a cabo 
los días       11 y 12 de septiembre de 2024. Asimismo, contó con los insumos 
brindados      por  los Consejos departamentales  de gestión del riesgo de 
desastres      durante  las mesas de trabajo adelantadas en el año 2024 en 
31 departamentos del país, y con los insumos      provenientes de      los 
Comités Nacionales para el Conocimiento del Riesgo, para la Reducción 
del Riesgo y para el Manejo de Desastres, que sesionaron en modalidad 
ampliada el 20 de septiembre de 2024. 

Que en su proceso de formulación también participó la academia, el sector 
privado, los sectores del  Gobierno Nacional y la comunidad en general, 
derivado de los procesos de consulta pública que este  proyecto regulatorio 
surtió durante los años 2024 y 2025.  

Que el Director General de la Unidad Nacional para la Gestión del Riesgo 
de Desastres presentó la Estrategia Nacional para la Respuesta a 
Emergencias ante el Consejo Nacional para la Gestión del Riesgo, 
instancia que la aprobó en sesión realizada el ____ del mes de 
__________ de 2026.  

Que el contenido del presente Decreto y su memoria justificativa, fueron 
publicados en  el sitio web de la Unidad Nacional para la Gestión del Riesgo 
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de Desastres desde el _____ de _______ de 2026 hasta el ______ de  
_______de 2026 y en el sitio web del Departamento Administrativo de la 
Presidencia de la República, como  entidad cabeza de sector, del _____ de 
________ de 2026 al ____ del ___________ de 2026, para conocimiento y 
observaciones de la ciudadanía y los grupos de interés, según, lo 
establecido en los artículos 3° y 8° de la Ley 1437 de 2011, en 
concordancia con lo dispuesto en el parágrafo transitorio del artículo 
2.1.2.5.2.2. del Decreto Reglamentario Único 1081 de 2015 del sector de 
la Presidencia de la República.  

Que, por lo anteriormente expuesto,  

DECRETA:  

Artículo 1.- Adición. Adiciónese el Capítulo 8 al Título I de la Parte 3 del 
Libro 2 del Decreto 1081 de 2015 Único Reglamentario del Sector 
Presidencia, el cual quedará así: 

 
SECCIÓN 1 

DISPOSICIONES GENERALES 

Artículo. 2.3.1.8.1.1.- Objeto. El presente capítulo tiene por objeto adoptar 
la Estrategia Nacional para la Respuesta a Emergencias en el marco del 
Sistema Nacional de Gestión del Riesgo de Desastres y establecer el 
procedimiento para su seguimiento, evaluación y actualización.  

Artículo 2.3.1.8.1.2.- Alcance. la Estrategia Nacional para la Respuesta a 
Emergencias constituye un documento estratégico que define las 
directrices para la preparación y la ejecución de la respuesta a 
emergencias a nivel nacional, cuyo texto hace parte integral del presente 
decreto y se incorpora como anexo. 

Artículo. 2.3.1.8.1.3.- Ámbito de aplicación. Las disposiciones del 
presente decreto se aplican a los integrantes e instancias de dirección, 
orientación y coordinación que hacen parte del Sistema Nacional de 
Gestión del Riesgo de Desastres, contempladas en los artículos 8, 9 y 15 
de la Ley 1523 de 2012.      

Artículo 2.3.1.8.1.4.- Principios generales. La expedición, actualización, 
seguimiento y evaluación  de la Estrategia Nacional para la Respuesta a 
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Emergencias, observará los principios de gestión del riesgo de desastres 
establecidos en el artículo 3º  de la Ley 1523 de 2012, modificado por el 
artículo 3º de la Ley 2474 de 2025, y en todo lo que sea pertinente los 
principios generales que en materia de planeación establecidos en la 
Ley 152 de 1994. 

SECCIÓN 2 

DIRECTRICES PARA LA RESPUESTA A EMERGENCIAS  

Artículo 2.3.1.8.2.1. Objetivo general. La Estrategia Nacional para la 
Respuesta a Emergencias  tiene como objetivo general establecer un 
marco de actuación para el Sistema Nacional de Gestión del Riesgo de 
Desastres que garantice la articulación de capacidades institucionales, el 
fortalecimiento de mecanismos de coordinación y la definición clara de 
roles y responsabilidades para una acción de respuesta ante emergencias, 
oportuna y eficaz entre los diferentes niveles de gobierno del Estado 
colombiano: nación, departamentos, distritos  y municipios, 
salvaguardando la vida y  facilitando el inicio de la recuperación de la 
población afectada.  

Artículo 2.3.1.8.2.2. Objetivos específicos. Son objetivos específicos de 
la Estrategia Nacional para la Respuesta a Emergencias, los siguientes: 

1. Disponer una estructura de respuesta a emergencias que garantice la 
coordinación sistémica y concurrencia de los diferentes actores del 
Sistema Nacional de Gestión del Riesgo de Desastres.  
 

2. Disponer los protocolos y procedimientos de coordinación para la 
respuesta interinstitucional en la prestación de los servicios básicos de 
respuesta a emergencias y funciones de soporte operacional, por los 
actores del Sistema Nacional de Gestión del Riesgo de Desastres. 
 

3. Establecer un mecanismo de seguimiento y evaluación a la 
implementación de la Estrategia Nacional para la Respuesta a 
Emergencias. 

 
Artículo 2.3.1.8.2.3. Enfoques. Los enfoques que orientan el marco de 
implementación de la Estrategia Nacional para la Respuesta a 
Emergencias son los siguientes:  

https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=327#0152
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1. Enfoque de derechos humanos. 
2. Enfoque diferencial. 
3. Enfoque interseccional. 
4. Enfoque territorial.  
5. Enfoque sectorial. 
6. Enfoque de participación social y comunitaria. 
7. Enfoque de protección y bienestar animal. 
8. Enfoque de protección social adaptativa. 

Artículo 2.3.1.8.2.4. Instrumentos complementarios.  La Unidad 
Nacional para la Gestión del Riesgo de Desastres diseñará y adoptará 
mediante acto administrativo los       instrumentos complementarios 
necesarios para garantizar la adecuada implementación de la Estrategia 
Nacional para la Respuesta a Emergencias, tales como, planes, 
protocolos, guías y procedimientos, que serán de obligatorio cumplimiento 
para el Sistema Nacional de Gestión del Riesgo de Desastres, de acuerdo 
con lo dispuesto  en el numeral 3º del artículo 18 de la Ley 1523 de 2012. 
 
Parágrafo. Los instrumentos complementarios  incorporarán  los enfoques 
desarrollados en la Estrategia Nacional para la Respuesta a Emergencias 
en concordancia con los demás instrumentos, lineamientos e instancias 
implementados por  la Unidad Nacional para la Gestión del Riesgo de 
Desastres para garantizar la inclusión de los mismos  en la gestión del 
riesgo de desastres, en especial aquellos que reconozcan y vinculen los 
saberes ancestrales y las particularidades de las comunidades Indígenas, 
Negras, Afrocolombianas, Raizales, Palenqueras y el pueblo  Rrom. 

Artículo 2.3.1.8.2.5.- Articulación con otros instrumentos de la gestión 
del riesgo de desastres. La expedición inicial y la actualización de 
instrumentos nacionales y territoriales de gestión del riesgo de desastres, 
ocurridas con posterioridad a la entrada en vigencia de la Estrategia 
Nacional de Respuesta a Emergencias, deberán armonizarse 
conceptualmente e incorporar mecanismos de  articulación operativa con 
la misma.  
 
Artículo 2.3.1.8.2.6.- Niveles de emergencias. Los niveles de 
emergencias se determinan a partir de variables relacionadas con la 
afectación, las características de la emergencia o del fenómeno y la 
capacidad de respuesta de la instancia responsable, las cuales permiten 
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trazar una hoja ruta de atención para la respuesta que identifica los 
recursos disponibles y los actores responsables de la respuesta a las 
emergencias. Los niveles definidos son los siguientes: 
 

Nivel 1: Eventos atendidos localmente o en colaboración con 
municipios cercanos, en el marco de una declaratoria de calamidad 
pública municipal, sin perjuicio de la asistencia subsidiaria del 
departamento, la región o la nación. 
 
Nivel 2: Eventos que exceden la capacidad municipal y requieren 
intervención directa de uno o más servicios de respuesta por parte de 
la gobernación, en el marco de la declaratoria de calamidad pública 
departamental, sin perjuicio de la asistencia subsidiaria de la región o 
la nación. 

 
Nivel 3: Eventos que exceden la capacidad municipal, departamental o 
regional y 
requieren la intervención directa de uno o más servicios de respuesta 
por parte de la nación, en el marco de una declaratoria de desastre.  

 
Nivel 4: Eventos que exceden la capacidad nacional y pueden requerir 
la asistencia internacional y activación de créditos contingentes. 

Artículo 2.3.1.8.2.7.- Coordinación, monitoreo y seguimiento de la 
respuesta a emergencias. La coordinación tanto estratégica como 
operacional de la respuesta a emergencias se realizará según los cuatro 
(4) niveles de emergencia definidos en la Estrategia Nacional para la 
Respuesta a Emergencias, en el marco de las competencias de las 
instancias de dirección, orientación y coordinación establecidas en los 
artículos 9 y 15 de la ley 1523 de 2012, para  la ejecución de los Planes 
para la Respuesta a Emergencias, los cuales que deberán contener los 
servicios básicos, acciones, responsables, recursos y plazos para atender 
cada situación de emergencia en particular.  

La Sala de Crisis Nacional -SCN- de la Unidad Nacional para la Gestión 
del Riesgo de Desastres será  la encargada del seguimiento y monitoreo 
al territorio nacional durante los cuatro (4) niveles de emergencia 
establecidos en Estrategia Nacional para la Respuesta a Emergencias, 
centralizando y analizando la información de las situaciones reportadas por 
los territorios para recomendar acciones interinstitucionales a seguir, e 
igualmente consolidar y monitorear las actuaciones  de los integrantes del 
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SNGRD, generando información estratégica útil para la oportuna toma de 
decisiones.  

Artículo 2.3.1.8.2.8.- Responsabilidad de los sectores del Gobierno 
Nacional. Es responsabilidad de los sectores, en cabeza de los ministerios 
y departamentos administrativos, destinar las partidas presupuestales que 
sean necesarias, de conformidad con el artículo 53 de la Ley 1523 de 2012, 
para emitir lineamientos y liderar los procesos de preparación y atención 
en el marco de la respuesta a emergencias en lo relacionado con las 
competencias de sus sectores de conformidad con la presente  Estrategia, 
sin perjuicio de los recursos que para estos efectos les transfiera el Fondo 
Nacional de Gestión del Riesgo de Desastres, de acuerdo con lo dispuesto 
en el artículo 80 de la Ley 1523 de 2012, y que éstos requieran según los 
niveles de emergencia establecidos en la estrategia y su capacidad 
institucional de acuerdo con el principio de subsidiariedad. 

Parágrafo 1. Todos los sectores, con un plazo no mayor a un (1) año, 
posterior a la  fecha de expedición del presente decreto, formularán, 
actualizarán y adoptarán sus protocolos de respuesta sectoriales, de 
acuerdo con las orientaciones  de la Estrategia Nacional para la Respuesta 
a Emergencias, en cumplimiento  de lo dispuesto en la segunda 
actualización del Plan Nacional de Gestión del Riesgo de Desastres 
adoptada mediante el Decreto 978 de 2024 y el artículo 12 de la Ley 2474 
de 2025 en lo que corresponda. 

Parágrafo 2. Todos los sectores, con un plazo no mayor a un (1) año, 
posterior a la  fecha de expedición del presente decreto, diseñarán y 
divulgarán una metodología para  la Evaluación de Daños y Análisis de 
Necesidades –EDAN–, que conforme a las orientaciones contenidas en la 
Estrategia Nacional para la Respuesta a Emergencias y a las 
particularidades de cada sector, deberán constituirse  en insumo 
indispensable para la Evaluación de Daños, Pérdidas, Riesgos Asociados 
y Análisis de Necesidades e Impactos –EDANPRI–, el cual servirá para la 
toma de  decisiones y la formulación de acciones a mediano y largo plazo 
para la  recuperación posterior al desastre.  
 
Parágrafo 3.  De acuerdo con la disponibilidad fiscal y competencias de 
cada sector, en coordinación con la Unidad Nacional para la Gestión del 
Riesgo de Desastres, los sectores formularán y adoptarán protocolos 
sectoriales de respuesta a emergencias orientados a la incorporación del 
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enfoque de bienestar animal en la gestión del riesgo de desastres, según 
las necesidades de cada especie animal, de conformidad con los 
lineamientos establecidos en la Estrategia Nacional para la Respuesta a 
Emergencias y los instrumentos que la integran de acuerdo con lo previsto 
en el ley 2474 de 2025. 

Artículo 2.3.1.8.2.9.- Responsabilidad de las entidades territoriales. 
Las entidades territoriales en el marco de su autonomía administrativa y 
territorial adelantarán acciones de planeación, preparación y 
fortalecimiento de sus capacidades y dispondrán de los recursos que 
correspondan de acuerdo con las competencias necesarias para conservar 
la seguridad, la tranquilidad y la salubridad en el ámbito de su jurisdicción, 
según los niveles de emergencia definidos en la Estrategia Nacional para 
la Respuesta a Emergencias y en desarrollo de sus estrategias territoriales 
para la  respuesta a emergencias, con el propósito de ejecutar los planes 
para la respuesta a emergencias que garanticen la atención de cada 
situación de emergencia, conforme a lo establecido en los artículos  37 y 
53  de la Ley 1523 de 2012. 

Parágrafo 1. Las Estrategias territoriales para la Respuesta a 
Emergencias y los protocolos territoriales  de servicios básicos de  
respuesta que las entidades territoriales formulen, actualicen y adopten, en 
cumplimiento de lo dispuesto en la segunda actualización del Plan Nacional 
de Gestión del Riesgo de Desastres adoptada mediante el Decreto 978 de 
2024 y del artículo 12 de la Ley 2474 de 2025, deberán optimizar su 
prestación y el adecuado desarrollo de las funciones de soporte 
operacional, definir acciones, responsables y disponer de presupuestos y 
demás recursos disponibles y necesarios  para garantizar la atención 
efectiva de las situaciones  de emergencia.      

Artículo 2.3.1.8.2.10.- Responsabilidad de los habitantes del territorio 
nacional. Es responsabilidad de los habitantes del territorio nacional como 
corresponsables de la gestión del riesgo de desastres, actuar con 
precaución, solidaridad y autoprotección, tanto en su integridad personal 
como respecto de sus bienes, y acatarán lo dispuesto por las autoridades 
en el marco de lo previsto en la Estrategia Nacional para la Respuesta a 
Emergencias, las estrategias territoriales para la respuesta a emergencias 
y los planes de respuesta a emergencias que se dispongan por cada 
evento, de conformidad  con lo establecido en el artículo 2° de la Ley 1523 
de 2012. 
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Artículo 2.3.1.8.2.11.- Actualización de las estrategias territoriales 
para la respuesta a emergencias. Las entidades territoriales, por medio 
de los consejos territoriales de gestión del riesgo, deberán actualizar sus 
Estrategias para la Respuesta a Emergencias, de acuerdo con los 
parámetros establecidos en la Estrategia Nacional para la Respuesta a 
Emergencias -ENRE- y los instrumentos complementarios que para estos 
efectos establezca la Unidad Nacional para la Gestión del Riesgo de 
Desastres, teniendo en cuenta lo dispuesto en el artículo 37 de la Ley 1523 
de 2012 y el artículo 12 de la Ley 2474 de 2025. 

Parágrafo. Las estrategias territoriales para la respuesta a emergencias 
deberán actualizarse de conformidad con la información pertinente y 
suficiente que deberán suministrar las entidades responsables de la 
formulación y ejecución de los Planes de Gestión del Riesgo de Desastres 
de las Entidades Públicas y Privadas (PGRDEPP), que según lo previsto 
en el artículo 2.3.1.5.2.3.1 del Decreto 1081 de 2015, desarrollen sus 
actividades en el territorio nacional, encargadas de la prestación de 
servicios públicos, que ejecuten obras civiles mayores o que desarrollen 
actividades industriales o de otro tipo que puedan significar  riesgo de 
desastre debido a eventos físicos peligrosos de origen natural, socio-
natural, tecnológico, biosanitario o humano no intencional, con el objetivo 
de garantizar la adecuada articulación y armonización territorial, sectorial e 
institucional con los diversos instrumentos de planificación de la gestión del 
riesgo a nivel territorial y nacional. 

Parágrafo: En virtud del parágrafo 3 del artículo 31 de la Ley 1523 de 2012 
y del numeral 23 del artículo 31 de la Ley 99 de 1993, las Corporaciones 
Autónomas Regionales apoyarán subsidiariamente a los entes territoriales 
en la elaboración de estudios que conforme a sus competencias resulten 
necesarios para la elaboración de sus respectivas Estrategias de 
Respuesta a Emergencias. 

Artículo 2.3.1.8.2.12.- Acciones de preparación para la respuesta. 
Entre las acciones de preparación para la respuesta a emergencias en los 
tres niveles de gobierno, deberá tenerse en cuenta, entre otras, las 
acciones anticipatorias ante los impactos inminentes causados por los 
fenómenos amenazantes según los escenarios de riesgo en un periodo de 
tiempo definido y que se activan a partir de umbrales previamente definidos 
por la Unidad Nacional para la Gestión del Riesgo de Desastres, con base 
en previsiones confiables, oportunas y medibles, de acuerdo al parágrafo 
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1 del artículo 35 de la Ley 1523 de 2012.  

Artículo 2.3.1.8.2.13.- Plan de Respuesta a Emergencias - PRE.  Para 
la ejecución de la respuesta a emergencias, deberá formularse e 
implementarse  un Plan de Respuesta a Emergencias - PRE, que es el 
documento que define las líneas de intervención, acciones, 
responsabilidades, presupuestos, recursos y plazos de ejecución de la 
respuesta a emergencias de acuerdo a la evaluación de daños y el análisis 
de necesidades provocadas por el evento, el cual será de obligatorio 
cumplimiento por todas las entidades públicas o privadas que según el 
nivel de la emergencia deban contribuir a su ejecución, en los términos 
señalados en la declaratoria de desastre o calamidad pública según 
corresponda y  sus modificaciones.       

Artículo 2.3.1.8.2.14.- Régimen especial para la ejecución de la 
respuesta a emergencias. Las entidades públicas con competencias en 
la prestación de los servicios públicos dispuestos en el numeral 24 del 
artículo 4 de la Ley 1523 de 2012, ejecutarán la respuesta a emergencias 
en el marco de la presente Estrategia  bajo el régimen especial previsto en 
el Capítulo VII de la Ley 1523 de 2012, de acuerdo con lo dispuesto en el 
decreto mediante el cual se declare la respectiva situación  de desastre o 
calamidad pública.  

Parágrafo: El plazo al que hace referencia el numeral 4º del artículo 86 de 
la Ley 1523 de 2012 será el de la vigencia de la declaratoria de desastre o 
calamidad pública. 

Artículo 2.3.1.8.2.15.- Simulacro y Simulaciones. Con el propósito de 
evaluar la eficacia del modelo de coordinación del Sistema Nacional de 
Gestión del Riesgo de Desastres en la respuesta a emergencias y 
fortalecer las capacidades de preparación para la respuesta de las 
entidades gubernamentales, no gubernamentales y la ciudadanía en 
general, se realizará anualmente al menos un (1) simulacro y/o simulación 
de carácter nacional.  

Parágrafo 1. En desarrollo de este simulacro el Sistema Nacional para la 
Gestión del Riesgo de Desastres deberá adelantar ejercicios de simulación 
del orden nacional que permitan fortalecer la respuesta frente a escenarios 
de riesgo con el potencial de  generar alto impacto en el país tales como 
sismo, tsunami, huracanes, erupciones volcánicas, eventos 
hidrometeorológicos y otros que  la Unidad Nacional para la Gestión  del 
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Riesgo de Desastres considere, de modo que el análisis de sus resultados 
sirva de insumo para la revisión y evaluación de la eficacia de los 
protocolos de servicios básicos de respuesta a emergencias y de las 
funciones de soporte operacional.  

Parágrafo 2. Los municipios, departamentos, sectores y las entidades 
públicas y privadas deberán realizar los simulacros y/o simulaciones 
adicionales que sean necesarios para fortalecer las capacidades de 
respuesta, de acuerdo con los escenarios de riesgo identificados en el 
marco del desarrollo de sus funciones y/o actividades y en el ámbito de su 
jurisdicción, en los que deberán participar todos los integrantes del Sistema 
Nacional de Gestión del Riesgo de Desastres a nivel territorial.  

SECCIÓN 3 

PROCEDIMIENTO PARA LA ACTUALIZACIÓN DE LA ESTRATEGIA 
NACIONAL PARA LA RESPUESTA A EMERGENCIAS 

Artículo 2.3.1.8.3.1. Actualización de la Estrategia Nacional para la 
Respuesta a Emergencias.  La Estrategia Nacional para la Respuesta a 
Emergencias se  actualizará bajo la orientación de los Comités Nacionales 
de Gestión del Riesgo de Desastres y para esos efectos se tendrá en 
consideración las necesidades y nuevos contextos en materia de manejo 
de desastres en el territorio nacional y  los resultados de la aplicación de la 
metodología de seguimiento y evaluación que defina y adopte la Unidad 
Nacional para la Gestión del Riesgo de Desastres dentro del año siguiente 
a la entrada en vigencia del presente decreto. 

Artículo 2.3.1.8.3.2. Aprobación de la actualización de la Estrategia 
Nacional para la Respuesta a Emergencias. La actualización de la 
Estrategia Nacional para la Respuesta a Emergencias será puesta en 
consideración de cada uno de los integrantes del Consejo Nacional de 
Gestión del Riesgo, por parte del Director General de la Unidad Nacional 
para la Gestión del Riesgo de Desastres, para que en un plazo no mayor a 
treinta (30) días calendario, realicen la respectiva revisión, análisis y 
sugerencias. 
 
La propuesta ajustada de la actualización de la Estrategia, será presentada 
al Consejo Nacional de Gestión del Riesgo de Desastres, en un término no 
superior a treinta (30) días, por el Director General de la Unidad Nacional 
para la Gestión del Riesgo de Desastres, para su aprobación. 
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Artículo 2.3.1.8.3.3. Adopción de la actualización de la Estrategia 
Nacional para la Respuesta a Emergencias. La actualización de la 
Estrategia Nacional para la Respuesta a Emergencias, una vez aprobada, 
por el Consejo Nacional de Gestión del Riesgo, será adoptada mediante 
decreto presidencial, previo agotamiento del trámite dispuesto en el 
título 2 de la Parte 1 del Libro 2 del Decreto 1081 de 2015. 

SECCIÓN 4 

SEGUIMIENTO Y EVALUACIÓN DE LA ESTRATEGIA NACIONAL 
PARA LA RESPUESTA A EMERGENCIAS  

Artículo 2.3.1.8.4.1.- Seguimiento y evaluación. La Unidad Nacional 
para la Gestión de Riesgo de Desastres, con la orientación del Comité 
Nacional para el Conocimiento del Riesgo de acuerdo con lo dispuesto en 
el numeral 12 del artículo 21 de la Ley 1523 de 2012, diseñará y adoptará 
la metodología para el seguimiento y evaluación de la Estrategia Nacional 
para la Respuesta a Emergencias  dentro del término de un (1) año contado 
a partir de la expedición del presente decreto, mediante acto administrativo, 
según lo previsto en el numeral 3° del artículo 18 de la Ley 1523 de 2012.  

Artículo 2.3.1.8.4.2.- Responsables del seguimiento y evaluación. La 
Unidad Nacional para la Gestión del Riesgo de Desastres será la 
responsable del seguimiento y evaluación de la Estrategia Nacional para 
la Respuesta a Emergencias, para lo cual elaborará un informe anual que 
dará cuenta del estado de avance de sus metas e indicadores, el cual se 
publicará a partir del año siguiente a la expedición del acto administrativo 
que adopte la metodología de seguimiento y evaluación.  

Este seguimiento se realizará con base en la información de avance 
suministrada por cada uno de los sectores del gobierno nacional y las 
entidades territoriales, las subdirecciones de la Unidad Nacional para la 
Gestión del Riesgo de Desastres, los comités nacionales para la gestión 
del riesgo y los consejos territoriales de gestión del riesgo a partir de un 
proceso previo de recolección de información, como entidades 
responsables de su  ejecución y conforme a la metodología que para el 
efecto  establezca la Unidad Nacional para la Gestión del Riesgo de 
Desastres. 

 

https://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Norma1.jsp?i=62516#L.2.P.1.T.2
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Artículo 2.- Vigencia. El presente decreto rige a partir de la fecha de su 
publicación. 

PUBLÍQUESE Y CÚMPLASE 

Dado a los 

 

LA DIRECTORA DEL DEPARTAMENTO ADMINISTRATIVO  
DE LA PRESIDENCIA DE LA REPÚBLICA, 
 

 
NHORA YHANET MONDRAGÓN ORTÍZ 
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Expresamos nuestro sincero agradecimiento a todas las personas e 
instituciones que participaron en la construcción conjunta de la Estrategia 
Nacional para la Respuesta a Emergencias - ENRE. Su compromiso, esfuerzo 
y dedicación han sido claves para el desarrollo de esta herramienta.

Gracias a su valiosa contribución, hemos logrado una estrategia robusta, 
integral y alineada con las necesidades del país, que busca fortalecer nuestra 
capacidad respuesta ante cualquier evento que se presente. 

Este logro es el reflejo del trabajo en equipo, la colaboración interinstitucional 
y el esfuerzo colectivo de profesionales comprometidos con el bienestar y la 
seguridad de nuestra comunidad.

¡A todos, gracias por hacer posible este importante avance para el país!
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INTRODUCCIÓN

Colombia, es un territorio con una inmen-
sa diversidad pluriétnica y multicultural 
que contrasta con las condiciones geo-

gráficas, ecológicas y climáticas del país. Esta 
riqueza invaluable, se entrecruza con situaciones 
estructurales de vulnerabilidad social, económi-
ca y ambiental que incrementan la exposición de 
las comunidades a los efectos o  materialización 
de emergencias y desastres.

Ante este panorama, se demanda el desarrollo 
de acciones coordinadas y estratégicas de todos 
los actores que conforman el Sistema Nacional 
de Gestión del Riesgo de Desastres (SNGRD) 
para contribuir al ordenamiento territorial alrede-
dor del agua, a la territorialización del riesgo y su 
gestión, la adaptación a los efectos del cambio 
climático y el fomento de la participación inci-
dente de las comunidades y grupos sociales en 
riesgo. 

Esta visión aborda la gobernanza del riesgo des-
de una apuesta por el trabajo mancomunado en-
tre el sector público, el sector privado y la socie-
dad civil bajo los principios de la cooperación, 
la corresponsabilidad y la transversalidad para 
alcanzar una adecuada gestión del riesgo, afian-
zando capacidades institucionales que permitan  
brindar servicios eficaces para la reducción del 
riesgo, la respuesta y recuperación ante desas-

tres, así como consolidando comunidades resi-
lientes, preparadas para enfrentar futuros even-
tos y adaptarse al cambio climático.

De manera específica, la Estrategia Nacional 
para la Respuesta a Emergencias (ENRE) es un 
instrumento de la política nacional de gestión 
del riesgo de desastres, cuyo objetivo principal 
consiste en establecer un marco de actuación 
para el Sistema Nacional de Gestión del Ries-
go de Desastres que permita la articulación de 
capacidades institucionales, el fortalecimiento 
de mecanismos de coordinación y la definición 
clara de roles y responsabilidades con el fin de 
asegurar una respuesta oportuna y eficaz ante 
emergencias, en los tres niveles de gobierno del 
Estado colombiano (nacional, departamental y 
municipal), salvaguardando la vida y facilitando 
el inicio de la recuperación.

La ENRE, busca una respuesta oportuna, orga-
nizada y articulada con las estrategias territoria-
les para que esta sea integral, digna, adaptada 
a los territorios y a sus habitantes, reconociendo 
su diversidad social, cultural, económica y am-
biental. Por tal motivo, adopta de forma transver-
sal el enfoque de derechos humanos, el enfoque 
diferencial, la perspectiva sectorial y territorial, 
la gestión de la información, así como el enfo-
que de participación social y protección social 
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adaptativa. También incluye un enfoque de pro-
tección y bienestar animal, reconociendo la im-
portancia de implementar acciones especificas 
para la atención de animales silvestres, de pro-
ducción, de trabajo y compañía en situaciones 
de emergencias, reafirmando así un compromiso 
nacional con la protección de la vida en todas 
sus formas. 

Formalmente, la ENRE se estructura en nueve 
capítulos. Los primeros tres capítulos presentan 
los valores, principios y enfoques que rigen la 
estrategia, sus objetivos y el marco conceptual. 
El cuarto presenta el marco legal e institucional, 
donde se aborda la normativa que cobija la ENRE 

y las instancias de coordinación del SNGRD. El 
capítulo cinco presenta información general de 
los escenarios de riesgo del país, y la clasifica-
ción de los niveles de emergencia. Seguidamen-
te, el capítulo seis, ahonda en la explicación del 
modelo de coordinación del Sistema Nacional 
de Gestión del Riesgo de Desastres para la res-
puesta a emergencias, los marcos de actuación 
para la respuesta a emergencias y las principa-
les herramientas de registro de la información 
durante la emergencia. El capítulo séptimo abor-
da el financiamiento de la estrategia y el octavo, 
la gestión de la información. Finalmente, el último 
capítulo presenta los indicadores asociados a la 
implementación de la estrategia.
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CAPÍTULO 1

Fundamentos de la ENRE

Para asegurar una respuesta a emergencias 
eficaz y coherente en todo el país, la Estra-

tegia Nacional para la Respuesta a Emergencias 
(ENRE) se fundamenta en un conjunto de valores 
éticos, principios rectores y enfoques metodoló-
gicos esenciales. Este capítulo inicial, “Funda-
mentos de la ENRE”, tiene como propósito de-
finir y explicar estos elementos primordiales que 
guían la planificación y ejecución de las accio-
nes propuestas en este instrumento.

13
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1.1.	 Valores Éticos

La planificación y ejecución de la respuesta a 
emergencias involucra una serie de valores éti-
cos fundamentales que guían las acciones de 
las entidades y de la sociedad. En este contexto, 
los valores éticos descritos en la ilustración 1 son 
los pilares fundamentales que adopta el presen-
te instrumento para la toma de decisiones y la 
implementación de acciones con mayor efectivi-
dad. Estos valores éticos están intrínsecamente 
ligados a la promoción de la equidad, la justicia 
y la no discriminación, garantizando que la res-

puesta a emergencias se realice de manera in-
clusiva y respetuosa de los derechos de todas 
las personas afectadas.

En el contexto de la ENRE, la integración y el for-
talecimiento de estos valores éticos se convier-
ten en el eje central para una gestión efectiva y 
humanitaria de los desastres, promoviendo una 
cultura de prevención, resiliencia y solidaridad 
en todo el país.

Ilustración 1 

Integridad y transparencia:
Fomentar la transparencia en la comunicación y en la toma 
de decisiones durante una emergencia ayuda a generar con-
fianza y a mantener la integridad en todas las etapas de la 
gestión de la crisis.

Responsabilidad y rendición de cuentas:
Asegurarse de que todas las acciones se realicen con respon-
sabilidad y de forma transparente con las personas afecta-
das, las comunidades y las entidades pertinentes, garantiza 
que los recursos se utilicen de manera eficiente y ética.

Empatía y solidaridad:
Practicar la empatía y la solidaridad en la respuesta a emer-
gencias ayuda a comprender las necesidades y preocupa-
ciones de las personas afectadas, lo que conduce a una res-
puesta más efectiva y compasiva.

Equidad y justicia:
Garantizar que todas las personas afectadas por la emer-
gencia reciban un trato justo y equitativo, independiente-
mente de su origen, estatus socioeconómico o cualquier otra 
condición, promueve la justicia social durante el proceso de 
recuperación.

Colaboración y trabajo en equipo:
Fomentar una cultura de colaboración y trabajo en equipo 
entre los diferentes actores y organizaciones que intervie-
nen en la respuesta a emergencias, permite una coordinación 
efectiva y un enfoque unificado para abordar la crisis de ma-
nera ética y eficiente.

1

2

3

4

5
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Cruz Roja
Colombiana

	 Fuente: UNGRD (2024).
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1.2	Principios
El marco rector de la respuesta a emergencias 
se sustenta en los principios de la Administra-
ción Pública (tabla 1), tal como se consignan 
en la Constitución Política de Colombia, la Ley 
1454 de 20111, la Ley 489 de 19982, así como 
en los principios inherentes a la gestión del ries-
go de desastres, definidos en el Artículo 3 de la 

Ley 1523 de 20123 y los principios adoptados 
por el artículo 3 de la Ley 2474 de 2025, princi-
pio de solidaridad con los animales y principio 
de prevalencia de la vida humana. La Estrategia 
Nacional para la Respuesta a Emergencias forta-
lece este marco con la adopción del principio de 
efectividad de la respuesta.

Tabla 1 
Principios de la ENRE

Principios Estrategia Nacional para la Respuesta a Emergencias

Principios Humanitarios 
Fundamentales

Principios Generales de la Gestión 
del Riesgo de Desastres

Principios para el Manejo de 
Emergencias

	» Humanidad
	» Neutralidad
	» Imparcialidad
	» Independencia

	» Igualdad
	» Protección
	» Solidaridad Social
	» Autoconservación
	» Participativo
	» Diversidad Cultural
	» Interés Público o Social
	» Precaución
	» Sostenibilidad Ambiental
	» Gradualidad
	» Sistémico
	» Coordinación
	» Concurrencia
	» Subsidiariedad
	» Oportuna Información
	» Solidaridad con los Animales
	» Prevalencia de la Vida Humana

	» Respuesta Oportuna
	» Establecimiento de 
Prioridades

	» Efectividad
	» Adaptabilidad

Fuente: UNGRD (2024).

1	 Ley 1454 de 2011 “por la cual se dictan normas orgánicas sobre ordenamiento territorial y se modifican otras disposiciones”	

2	 “Por la cual se dictan normas sobre la organización y funcionamiento de las entidades del orden nacional, se expiden las disposiciones, 
principios y reglas generales para el ejercicio de las atribuciones previstas en los numerales 15 y 16 del artículo 189 de la Constitución 
Política y se dictan otras disposiciones.”

3	 Artículo 3, Ley 1523 de 2012: Principios Generales que orientan la gestión del riesgo.
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1.3	Enfoques para la Respuesta  
a Emergencias

y los medios para garantizar su salud; esta 
asistencia se debe prestar bajo el principio de 
imparcialidad y no discriminación.

3.	 Derecho a la protección y seguridad, anclado 
a las disposiciones del Derecho Internacional 
Humanitario, garantiza la seguridad de las 
personas en situaciones de desastre, evitando 
que puedan ser abusados o discriminados.

En este sentido, la respuesta a emergencias im-
plica la observancia de los derechos económi-
cos, sociales y culturales, así como de los dere-
chos colectivos y del medio ambiente, tal como 
lo ha especificado la Ley 1523 de 2012 en su 
artículo 594.

Bajo lo señalado en la Ilustración 2, se presentan 
los derechos que, en el marco de la Estrategia 
Nacional para la Respuesta a Emergencias, 
deben ser observados como elementos orien
tadores de las acciones para la respuesta a 
emergencias. 

4	 Ley 1523 de 2012 en su artículo 59: “criterios para la declara-
toria de desastre y calamidad pública. La autoridad política que 
declare la situación de desastre o calamidad, según sea el caso, 
tendrá en consideración los siguientes criterios”.

La ENRE se sustenta en seis enfoques básicos 
que, de manera transversal, orientan el actuar de 
todos los involucrados en la labor humanitaria. 
Estos enfoques son:

1.3.1	 Enfoque de Derechos 
Humanos para la Respuesta 
a Emergencias

Son inherentes a todos los seres humanos, sin 
distinción alguna de nacionalidad, género, ori-
gen étnico, religión, lengua, o cualquier otra 
condición. Es así como la respuesta a las emer-
gencias se soporta mediante el reconocimiento 
de los derechos de todas las personas afecta-
das por un desastre, incluyendo los derechos a 
la protección y a la asistencia, recogidos en las 
disposiciones del Derecho Internacional Huma-
nitario, la Carta Humanitaria y normas mínimas 
para la respuesta humanitaria y los Derechos 
Humanos.

Cabe resaltar que la atención con enfoque en 
Derechos Humanos se basa en tres puntos:

1.	 Derecho a vivir con dignidad, respetando a la 
persona, incluyendo sus valores y creencias 
individuales y colectivas; asimismo, la protec-
ción de la vida de los afectados, garantizan-
do medios de vida dignos y con respeto a la 
libertad, al enfoque diferencial, y a no rehusar 
o impedir la asistencia humanitaria.

2.	 Derecho a recibir asistencia humanitaria, 
incluye alimentos y agua en calidad y 
cantidad suficiente, así como un lugar seguro 



17

ENRE

Fundamentos de la ENRE

Ilustración 2
Enfoque de Derechos Humanos para la Respuesta a Emergencias

Derechos
fundamentales

Derechos colectivos
y medio ambiente

Enfoque ENRE

DERECHOS
HUMANOS

Vida, integridad personal, 
subsistencia digna

Salud, vivienda, familia 
y patrimonio

Orden público, servicios 
públicos esenciales, 
redes vitales, 
infraestructura básica

Derechos económicos,
sociales y culturales

Fuente: UNGRD, 2024 con base en la Ley 1523 de 2012.

1.3.2	 Enfoque Diferencial
El enfoque diferencial en la gestión del riesgo de 
desastres es un método de análisis, actuación 
y evaluación, que toma en cuenta las particula-
ridades sociales, culturales y económicas de la 
población en situación o en riesgo de desastres, 
para brindar una atención integral, protección y 
garantía de derechos, que cualifique la respues-
ta institucional y comunitaria. Involucra las condi-
ciones y posiciones de los/las distintos/as acto-
res sociales como sujetos/as de derecho, desde 
una mirada de grupo socioeconómico, género, 
etnia e identidad cultural, y de las variables im-
plícitas en el ciclo vital - niñez, juventud, adultez 
y vejez (Ministerio de Salud y Protección Social, 
2018 en Granes et al, 2019, p.5).

1.3.3	 Enfoque Interseccional
El enfoque interseccional en la respuesta a emer-
gencias presenta una perspectiva que permite 

conocer la presencia simultánea de dos o más 
características diferenciales de las personas 
(género, discapacidad, etapa del ciclo vital, per-
tenencia étnica y campesina, entre otras) que, en 
un contexto histórico, social y cultural determina-
do, incrementan la carga de desigualdad, produ-
ciendo experiencias sustantivamente diferentes 
entre los sujetos (Adaptado de Corte Constitucio-
nal de Colombia, 2015).

La interseccionalidad es una forma de describir 
cómo las diferentes formas de desigualdad o dis-
criminación se combinan y crean una nueva con-
dición de vulnerabilidad, factores como: vivir en 
condición de pobreza, tener una discapacidad, 
ser desplazado por la violencia, vivir en una zona 
de conflicto o una zona rural remota, pueden 
exacerbar las vulnerabilidades existentes, por lo 
cual, se necesita una comprensión integral de las 
diversas necesidades de las comunidades para 
lograr brindar una respuesta interseccional a las 
emergencias. 
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Su objetivo es la protección de los derechos fun-
damentales desde la perspectiva de la igualdad 
y la diversidad. Este enfoque también promueve 
el respeto de la diversidad étnica y cultural en las 
visiones de desarrollo, para fomentar la inclusión 
social y el desarrollo con equidad.5

1.3.4	 Enfoque Territorial
El enfoque territorial en la respuesta a emergen-
cias “va más allá de las divisiones político-admi-
nistrativas, comprendiendo que el riesgo se mani-
fiesta en un territorio dado, el cual podemos llamar 
el territorio del riesgo y puede estar constituido 
de diversas maneras: agrupación de municipios 
o partes de ellos, subcuencas hidrográficas o zo-
nas específicas de ellas, en donde se manifiesta, 
de manera más o menos homogénea o común, un 
mismo riesgo” (PNGRD, 2024, pg.37).

En consecuencia, los actores de la respuesta 
a emergencias deben considerar esta comple-
jidad territorial, empleando instrumentos que 
permitan una acción integral y efectiva que vaya 
más allá de las fronteras político-administrativas 
(Departamento de Antioquia, 2018).

1.3.5	 Enfoque Sectorial
La atención institucional se especializa por servi-
cios a través de los sectores administrativos (coor-
dinador del sector, entidades adscritas, vincula-
das y aliados estratégicos), quienes tienen a cargo 
las políticas, regulaciones y, en algunos casos, la 
prestación de servicios sociales o públicos a cargo 
del Estado. 

Bajo este marco, los sectores deberán estructurar 
sus propios planes de respuesta a emergencias, 
contemplando: (i) El Modelo de coordinación para 

5	 Enfoque diferencial en la gestión del riesgo de desastres: Etnia, Género 
y Discapacidad. 2019.

la respuesta a emergencias del Sistema Nacional 
de Gestión del Riesgo de Desastres, propuesto 
por la presente estrategia (ii) los protocolos de 
servicios básicos de respuesta a emergencia 
bajo su responsabilidad y (iii) la asignación de 
los recursos necesarios y responsabilidades a 
sus entidades descentralizadas, que permita 
restablecer la continuidad del servicio que prestan.

De igual forma, bajo lo contemplado por el Decreto 
2157 de 2017, las entidades adscritas, vinculadas 
y aliados estratégicos de cada sector tienen la 
responsabilidad de implementar con sus propios 
recursos las acciones necesarias para conocer y 
reducir las condiciones de riesgo (actual y futuro) 
de sus instalaciones y de aquellas derivadas de su 
propia actividad u operación que pueden generar 
daños y pérdidas a su entorno, así como dar 
respuesta a los desastres que puedan presentarse, 
suministrando la información correspondiente a 
los entes territoriales para la articulación con los 
Planes Municipales, Departamentales y Distritales 
que correspondan. 

1.3.6	 Enfoque de Participación 
Social y Comunitaria

El enfoque de participación social y comunita-
ria adoptado en el componente general del Plan 
Nacional de Gestión del Riesgo de Desastres 
2015-2030, reconoce la necesidad de involucrar 
activamente en la gestión del riesgo de desastres 
del país a las organizaciones sociales, los diver-
sos grupos poblacionales, las comunidades cam-
pesinas y étnicas, el sector privado y la ciudada-
nía en general6, partiendo del hecho de su posible 
afectación ante la ocurrencia de desastres y su 
rol de apoyo en la respuesta a emergencias.

6	 Grupos poblacionales (víctimas del conflicto armado, perso-
nas con discapacidad, población LGBTIQ+, mujeres, jóvenes, 
migrantes) las comunidades campesinas y étnicas (pueblos in-
dígenas, comunidades afrocolombianas, negras, raizales, palen-
queras y Rom), el sector privado (con o sin ánimo de lucro).
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Bajo este precepto, resulta fundamental desta-
car que la efectividad de la participación social 
y comunitaria en la gestión del riesgo de desas-
tres exige acciones continuas de fortalecimiento, 
organización y capacitación. Esto garantizará la 
ejecución de acciones colaborativas de prepara-
ción y respuesta a emergencias que se ajusten 
a las capacidades de las personas, sin compro-
meter su integridad y la vida, generando así una 

sociedad más resiliente y menos vulnerable a las 
situaciones de riesgo.

Atendiendo a este proceso, se presentan en la 
ilustración 3 los beneficios de la participación so-
cial y comunitaria en la gestión del riesgo de de-
sastres, resaltando las posibles acciones para for-
talecer la preparación y respuesta a emergencias: 

Ilustración 3
Aspectos del Enfoque de Participación Social y Comunitaria

ENFOQUE DE
PARTICIPACIÓN SOCIAL
Y COMUNITARIA EN LA

RESPUESTA A EMERGENCIAS

Beneficios de la 
participación para la GRD

» Incrementa la capaci-
dad de respuesta y 
adaptación de la 
comunidad.

» Mejora la comunicación 
entre autoridades y 
ciudadanos.

» Fortalece el tejido 
social y la cooperación 
en situaciones de 
emergencia.

Alcances de la participación
social y comunitaria

Preparación

» Incidir en la creación de planes y 
protocolos adaptados a las 
necesidades locales.

» Desarrollar alertas tempranas y 
sistemas comunitarios de 
vigilancia.

» Trabajar a favor del afianzamiento 
de una cultura de preparación ante 
emergencias.

Respuesta

» Trabajar mancomunadamente con 
las autoridades locales, 
departamentales y/o nacionales 
atendiendo oportuna y 
diligentemente las instrucciones 
que otorguen.

» Brindar información a las autorida-
des de manera oportuna y clara 
sobre posibles afectaciones o 
damnificados.

Acciones de fortalecimiento 
a la participación

» Desarrollo de espacios de 
formación accesibles en gestión 
del riesgo de desastres con 
enfoque diferencial y territorial.

» Organización de espacios 
participativos para el enrique-
cimiento y retroalimentación de 
los instrumentos.

» Fomento de iniciativas sociales 
en pro de la preparación y 
respuesta a emergencias.

» Inclusión de diferentes grupos 
comunitarios y sociales en 
instancias territoriales de 
gestión del riesgo de desastres.

Fuente: UNGRD, 2024
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1.3.7	 Enfoque de Protección  
y Bienestar Animal

El enfoque de Protección y Bienestar Animal 
parte del reconocimiento de los animales como 
seres sintientes que merecen ser protegidos de 
forma específica en situaciones de emergencia. 
En consecuencia, se plantean acciones diferen-
ciadas para la atención de animales de produc-
ción, de compañia, de trabajo y silvestres. Ellos 
son parte integral de nuestras comunidades y su 
cuidado es esencial para garantizar el bienestar 
social, el equilibrio de los ecosistemas, así como 
las cadenas productivas de nuestras comunida-
des. 

La protección y el bienestar animal en la respues-
ta a emergencias deberá incluir acciones para:

1.	 Procedimientos de Evacuación y Rescate.

2.	 Implementación de mecanismos adecuados 
para el transporte de animales, garantizando 
su bienestar y buen trato.

3.	 Cuidados Veterinarios de Emergencia y Ali
mentación.

4.	 Alojamiento Temporal, Refugio y/o Reubicación.

5.	 Disposición final adecuada y buen trato al 
cuerpo en caso de muerte.

1.3.8	 Enfoque de Protección 
Social Adaptativa

El enfoque de Protección Social Adaptativa bus-
ca fortalecer capacidades y fomentar la resilien-
cia en hogares vulnerables, utilizando entre otros, 
mecanismos que se puedan acoplar desde la 
interoperabilidad7 y acciones anticipadas, que 
permitan proteger el bienestar de las comunida-
des, garantizando que no caigan en la pobreza 
o queden atrapados en ella como resultado de 
los impactos y desastres, para reducir los proble-
mas estructurales de desigualdad exacerbados 
por dichos choques. 

7	 World Food Programme Colombia, 2024, Salvando vidas, cam-
biando vidas.



CAPÍTULO 2 

Objetivos de la estrategia
2.1	Objetivo General

Establecer un marco de actuación para el Siste-
ma Nacional de Gestión del Riesgo de Desas-

tres que garantice la articulación de capacidades 
institucionales, el fortalecimiento de mecanismos 
de coordinación y la definición clara de roles y 
responsabilidades para una acción de respues-
ta ante emergencias, oportuna y eficaz entre los 
diferentes niveles de gobierno del Estado colom-
biano: nación, departamentos y municipios, sal-
vaguardando la vida y facilitando el inicio de la 
recuperación de la población afectada.

21



22

2.2 Objetivos Específicos

•	 Disponer una estructura de respuesta a emergencias que 
garantice la coordinación sistémica y concurrencia de los 
diferentes actores del Sistema Nacional de Gestión del 
Riesgo de Desastres.

•	 Disponer los protocolos y procedimientos de coordinación 
para la respuesta interinstitucional en la prestación de los 
servicios básicos de respuesta a emergencias y funciones 
de soporte operacional, por los actores del Sistema Nacio-
nal de Gestión del Riesgo de Desastres.

•	 Establecer un mecanismo de seguimiento y evaluación a 
la implementación de la Estrategia Nacional para la Res-
puesta a Emergencias. 

ENRE
Objetivos de la estrategia
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CAPÍTULO 3

Antecedentes y marco 
conceptual
3.1	Antecedentes

Son varios los desastres que en Colombia han 
causado afectaciones a la población. Como 

antecedentes, se resaltan a continuación algu-
nos de los eventos que han marcado trágica-
mente la historia reciente del país, así:

23
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Fuente: UNGRD 2024

Ilustración 4
Antecedentes (desastres representativos)

ENRE

Antecedentes y Marco conceptual 

ENRE

Antecedentes y Marco conceptual 

2010

1978

1986
1994

2002

2018

2026

1990

1998

2006 2014 2022

1982

Popayán

Armero

Villatina

Costa
Nariñense

Norte de 
La Guajira

La Guajira,
Magdalena,
Atlántico 
y Bolívar

Cauca
Río Páez

Norte de 
La Guajira

Eje
Cafetero

Nariño

San Andrés

Tolima, 
Huila y Cauca

Providencia

Norte de 
La Guajira

Mocoa

Cundinamarca

San Andrés 
y Providencia

Carmen de Atrato

Terremoto y
Tsunami

Sismo

Erupción Volcán Nevado
del Ruiz - Lahar

Fenómeno
La Niña

Deslizamiento

Tormenta
tropical Joan

Tormenta 
Tropical Bret

Fenómeno
El Niño

Tormenta 
Tropical Cesar

Fenómeno
El Niño

Avenida
torrencial

Terremoto

Fenómeno 
La Niña

Tormenta 
Tropical Beta

Erupción
Volcán Nevado 
del Huila

Inundación 
cuencas bajas 
ríos Cauca, 
Sinú y San Jorge

Fenómeno
La Niña

Depresión 
Tropical Rina

Avenida
Torrencial

Fenómeno
El Niño

Huracán Mathew

Huracán Iota

Fenómeno
La Niña

Avenida
Torrencial

COVID

Actividad volcánica
Nevado del Ruíz

Fenómeno El Niño

Movimiento en Masa

Fenómeno
La Niña

Erupción
Volcán Galeras

1979

1983

1987

1988-1989

1988

1991-1992

1996

1997-1998

1994

1999

2005

2010-2011

2011

2017

2016

2020

2023

2020

2023-2024

2024

2005-2006

1985 1993 1999-2000 2007-2008 2015-2016 2023

Julio César
Turbay

Belisario
Betancur

Virgilio
Barco

César
Gaviria

Ernesto
Samper

Andrés
Pastrana

Álvaro
Uribe

Álvaro
Uribe

Juan Manuel
Santos

Iván
Duque

Gustavo
Petro

Juan Manuel
Santos

Córdoba, Antioquia, 
La Guajira, Sucre, 
Bolívar, Cesar, 
Magdalena y Chocó 

Variabilidad
climática
Frente Frío

Variabilidad climática

2024-2025

Cundinamarca, Huila, 
Cauca, Valle del Cauca, 
Tolima, Nariño, La Guajira, 
Norte de Santander y Chocó 
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•	 Terremoto y Tsunami, 1979: este fue un po-
deroso terremoto registrado el miércoles 12 de 
diciembre de 1979 a las 2:59 a. m., con epicentro 
localizado en el Océano Pacífico a 75 kilómetros 
de la costa de Tumaco y una magnitud de 8,1 
en la escala de Richter. Este sismo originó un 
poderoso tsunami que afectó las costas de los 
departamentos de Nariño y Cauca, especialmen-
te la zona comprendida entre Guapi y San Juan 
de la Costa. Los registros indican que las fuertes 
olas arrastraron a su paso personas, animales, 
viviendas y enseres. Un informe de la Defensa 
Civil reveló que en toda la costa se presentaron 
454 muertos y más de 1.000 personas heridas, 
igualmente resultaron afectadas más de 2.000 
casas y más de 3.000 quedaron completamente 
destruidas (Unidad Nacional para la Gestión del 
Riesgo de Desastres [UNGRD], 2024b). 

•	 Sismo de Popayán, 1983: el 31 de marzo de 
1983, a las 8:12 a.m., en Popayán, Departamento 
del Cauca, se presentó un sismo de magnitud 5.6, 
que destruyó gran parte de la ciudad, dejando 
en sus 18 segundos de duración un saldo de 
1.500 personas heridas y 250 fallecidas, 4.964 
construcciones destruidas, 13.796 viviendas con 
daños muy graves y tuberías de agua potable 
rotas, lo que originó la falta del líquido por varios 
días generando problemas de salud pública en 
la región (Unidad Nacional para la Gestión del 
Riesgo de Desastres [UNGRD], 2024a). 

•	 Avenida torrencial de Armero, 19858: el 13 
de noviembre de 1985, a las 09:20 p.m., el cráter 
Arenas del volcán Nevado del Ruiz produjo dos 
explosiones con emisiones de piroclastos (mate-
rial incandescente) y formación de lahares (ava-
lancha de lodos y piedras), afectando los depar-
tamentos de Caldas y Tolima. El saldo de víctimas 
fue de 25.000 personas fallecidas y miles de he-
ridos. Este alto número de afectados se atribuye 
en gran manera a la poca atención que se prestó 
por parte del gobierno nacional de la época, a las 

8	 Para ampliar información sobre los eventos ocurridos, revisar 
el documento de consulta: Lecciones aprendidas de recupe-
ración posdesastre de la Unidad Nacional para la Gestión del 
Riesgo de Desastres (UNGRD), que compila los principales 
desastres generados por fenómenos naturales ocurridos en 
Colombia - https://tinyurl.com/3cpmydvj

alertas que se recibieron por parte de diferentes 
organismos vulcanológicos y al déficit de prepa-
ración en emergencias frente a un desastre de 
esa magnitud en el país (UNGRD, 2024a). 

•	 Tormenta Tropical Joan, 1988: Ciclón 
tropical inusual que se formó en el Atlántico y 
pasó por la Costa Caribe Colombiana en octubre 
de 1988, dejando en nuestro país un saldo de 
25 fallecidos, 27.000 personas sin hogar y daños 
por un valor que ascendieron a los mil millones 
de pesos (UNGRD, 2024b).

•	 Fenómeno del niño entre 1990 y 1994: se 
presentó en nuestro país como una baja signifi-
cativa de las lluvias en las regiones Andina y Cari-
be. Este evento puso en evidencia graves errores 
de planificación estatal y sectorial que originaron 
13 meses de racionamiento de energía por 8 ho-
ras diarias, en todo el país (UNGRD, 2024b).

•	 Avenida torrencial en el Cauca, Rio Páez, 
1994: el 6 de junio de 1994, siendo las 03:47 
p.m., en el Departamento del Cauca se presentó 
un sismo superficial de magnitud 6,8 en la esca-
la de Richter, el cual, sumado a factores como la 
temporada invernal, la topografía de la zona y la 
deforestación, contribuyeron a la ocurrencia de 
más de 3.000 deslizamientos que obstruyeron 
ríos, caminos, destruyendo viviendas y cultivos. 
La obstrucción de los ríos generó posterior ave-
nida torrencial que arrasó poblaciones enteras y 
aumentaron significativamente los daños, estos 
fenómenos que se desarrollaron en razón al sismo 
inicial, fueron los que generaron la mayor pérdida 
de vidas: 1.100 del total de 1.120 personas falleci-
das, pues como consecuencia directa del sismo 
únicamente fallecieron 20 personas. Igualmente, 
se reportaron 1.600 familias desplazadas y 7.925 
familias afectadas en el departamento de Cauca 
y Huila (UNGRD, 2024a). 

•	 Fenómeno el Niño 1997 - 1998: afectación 
en los sectores: ambiente, agua y agrícola. Sin 
cuantificar (UNGRD, 2023).

•	 Terremoto Eje Cafetero, 1999: el 25 de ene-
ro de 1999, dos sismos sacudieron el Eje Cafete-
ro colombiano, afectando un área de 1.360 km². 
El evento principal ocurrió a la 1:19 p.m., con epi-
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centro cerca de Córdoba (Quindío), a 15 km de 
profundidad y con una magnitud de 6,1 en la es-
cala de Richter. Ese mismo día, a las 5:40 p.m., 
se registró una réplica de magnitud 5,5, seguida 
por más de 130 réplicas durante el primer mes. 
El terremoto tuvo efectos locales significativos en 
28 municipios de Caldas, Quindío, Risaralda, To-
lima y Valle del Cauca, siendo Quindío el más 
afectado. Armenia, su capital, junto con Calarcá 
y La Tebaida, sufrió la mayor pérdida de vidas 
humanas. Según el DANE, murieron 1.185 perso-
nas (1.110 en Quindío), hubo 8.523 heridos (mu-
chos con traumas severos) y 731 desaparecidos. 
En total, 101.000 viviendas resultaron dañadas 
y 100.852 inmuebles de infraestructura pública 
fueron afectados, incluyendo oficinas, iglesias, 
cárceles y vías. El evento deterioró gravemente 
la calidad de vida y el entorno urbano de la re-
gión (UNGRD, 2023).

•	 Erupción Volcán Galeras 2005 - 2006: en 
noviembre de 2005, el volcán Galeras, ubicado 
cerca de la ciudad de Pasto en el departamento 
de Nariño, Colombia, presentó una erupción 
menor en la madrugada del 24 de noviembre. 
Este evento lanzó cenizas y humo, cubriendo 
la ciudad con una capa de hasta 3 cm de 
ceniza y provocando la evacuación de áreas 
cercanas. Aunque no se registraron víctimas, las 
autoridades elevaron el nivel de alerta a máxima 
y recomendaron medidas preventivas, la región 
afectada incluye siete municipios y numerosas 
comunidades rurales, con un registro detallado 
de población y viviendas realizado por el DANE 
en 2005 para la Zona de Amenaza Volcánica 
Alta. La zona de amenaza alta comprende áreas 
cercanas al cráter donde habitan unas 4.541 
personas en los municipios de Pasto, Nariño y La 
Florida, sus principales amenazas incluyen nubes 
ardientes o corrientes de densidad piroclástica, 
extremadamente peligrosas debido a su alta 
temperatura y velocidad (UNGRD, 2023). 

•	 Tormenta Tropical Beta 2005: La tormenta 
tropical Beta de 2005 afectó principalmente las 
islas colombianas de San Andrés y Providencia, 
causando lluvias fuertes, vientos intensos y mare-
jada ciclónica que dañaron viviendas y la infraes-

tructura local se recibió afectación de 1 persona 
fallecida, 913 familias damnificadas, 913 vivien-
das destruidas, Inversión de 1.900 millones de 
pesos. (UNGRD, 2023). 

•	 Fenómeno La Niña 2010 - 2011: en diciem-
bre de 2010, el casco urbano de Gramalote, en 
Norte de Santander, fue destruido por un desli-
zamiento rotacional provocado por la saturación 
de suelos debido a intensas lluvias asociadas al 
fenómeno de La Niña. El movimiento de tierra se 
desprendió de la parte alta de la ladera donde 
se encontraba el pueblo, dejando inhabitable 
toda la infraestructura. Como consecuencia, la 
población tuvo que desplazarse a un nuevo sitio, 
enfrentando dificultades para adaptarse a este 
cambio de entorno. Según el inventario del Fon-
do Adaptación, 1.118 habitantes y 925 predios 
resultaron afectados, aunque no se reportaron 
pérdidas humanas. Este evento generó un im-
pacto significativo en la comunidad, transforman-
do su modo de vida y el paisaje urbano original 
(UNGRD, 2023). 

•	 Huracán Mathew, 2016: entre el 30 de sep-
tiembre y 1 de octubre de 2016, este huracán 
de categoría 5 pasó frente a la península de La 
Guajira, en la Costa Norte, cobrando la vida de 
una persona en el municipio de Uribia a causa de 
las corrientes de agua provocadas por las fuertes 
lluvias. Este fenómeno ocasionó inundaciones y 
gran oleaje en toda la costa norte colombiana, 
obligando a que varios pueblos fueran evacua-
dos (UNGRD, 2024b). 

•	 Avenida torrencial en Mocoa, Putumayo, 
2017: la noche del 31 de marzo y la madrugada 
del 01 de abril de 2017, se presentó un evento 
de precipitación máxima en el sector, este even-
to extremo generó crecientes súbitas de los ríos 
Mocoa, Sangoyaco y Mulato, que desencadena-
ron el evento de Avenida Torrencial (mezcla de 
lodos y material de arrastre a altas velocidades) 
en el municipio de Mocoa generando graves 
afectaciones y pérdidas de vidas humanas, cau-
sando la muerte a 333 personas, 7.794 familias 
damnificadas de acuerdo con el registro único 
de damnificados RUD, es decir, que aproxima-
damente 22.310 personas sufrieron directamente 
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las afectaciones ocasionadas por el fenómeno 
de origen natural. En cuanto a infraestructura se 
vieron afectados un total de 48 barrios, 11.58 km 
de vías, 2 acueductos, 5 puentes entre averiados 
y destruidos, 1461 viviendas y 486.3 hectáreas 
rurales (UNGRD, 2024a). 

•	 Huracán IOTA en San Andrés, Santa Cata
lina y Providencia, 20209: el 16 de noviembre 
de 2020 en las primeras horas de la madrugada, 
el huracán IOTA, de categoría 5, pasó por las is-
las de San Andrés, Providencia y Santa Catalina, 
originando lluvias torrenciales que terminaron en 
la destrucción masiva de los municipios de Provi-
dencia y Santa Catalina, destrucción del 98% pon-
derado por el gobierno de la época, bajo el Decre-
to 1472 de 2020, además, dejando como saldo 3 
personas fallecidas, 2.347 familias damnificadas 
de acuerdo con el registro único de damnificados 
RUD. En cuanto a infraestructura se vieron afecta-
das un total de 1.088 viviendas colapsadas, 877 
viviendas averiadas y 150 equipamientos turísti-
cos, se evidenció carencia de acceso a servicios 
de agua potable y saneamiento básico, daños 
graves en infraestructura hospitalaria, educativa y 
comercial, así como daños ambientales, que im-
pactaron gravemente el orden económico y social 
de su población (UNGRD, 2024a). 

•	 Fenómeno La Niña, 2022 - 2023: ante la di-
fícil situación presentada a lo largo y ancho del 
país por la temporada de lluvias, particularmente 
en amplios sectores de las regiones Andina, Ca-
ribe y Pacífica, así como en zonas de los piede-
montes, originando a una mayor ocurrencia de 
eventos como inundaciones, deslizamientos de 
tierra, avenidas torrenciales, crecientes súbitos, 
vendavales y tormentas eléctricas, el Gobierno 
Nacional con el fin de conjurar la emergencia, 
mediante Decreto 2113 de 2022 declaró la situa-
ción de desastre nacional, cuya vigencia se en-
cuentra prorrogada por medio del Decreto 1810 
de 2023 (UNGRD, 2024b). 

9	 Para ampliar información sobre los eventos ocurridos, revisar 
el documento de consulta: Lecciones aprendidas de recupe-
ración posdesastre de la Unidad Nacional para la Gestión del 
Riesgo de Desastres (UNGRD), que compila los principales 
desastres generados por fenómenos naturales ocurridos en 
Colombia - https://tinyurl.com/3cpmydvj

•	 Fenómeno El Niño 2023- 2024: ante el re-
porte de seguimiento al Fenómeno El Niño elabo-
rado por la Unidad Nacional para la Gestión del 
Riesgo de Desastres, que dio cuenta que para 
el periodo comprendido entre el 3 de noviembre 
y el 24 de enero de 2024, se presentaron afec-
taciones en 5 departamentos y 32 municipios, 
consistentes en 323 incendios forestales, 6 se-
quias, 2 heladas, con una afectación de 6.723 
hectáreas, 69 municipios con desabastecimiento 
de agua potable y 44.954 personas afectadas 
que conforman 16.233 familias, que condujeron 
a que el Gobierno Nacional mediante el Decreto 
037 de 2024 declaró la existencia de una situa-
ción de Desastre Nacional en todo el territorio na-
cional (UNGRD, 2024b).

•	 Variabilidad climática 2024-2026: ante el 
incremento de los eventos asociados a la varia-
bilidad climática, tales como, incendios foresta-
les, vendavales, inundaciones, deslizamientos, 
crecientes súbitas, granizadas, tormentas eléctri-
cas, avenidas torrenciales, erosiones, que afec-
taron a los departamentos de Cundinamarca, 
Huila, Cauca, Valle del Cauca, Tolima, Nariño, La 
Guajira, Norte de Santander y Chocó entre otros, 
se declaró una Situación de Desastre Nacional, 
mediante el Decreto 1372 de 2024, prorrogado 
por el Decreto 1193 de 2025 y modificado por el 
Decreto 0464 de 2026, por medio del cual se es-
tablecieron i) medidas de fortalecimiento  para la 
elaboración y ejecución del Plan de Acción  Espe-
cífico (PAE) frente a a las emergencias cubiertas 
por la declaratoria, y ii) lineamientos específicos 
frente a la atención de los eventos climatológicos 
adversos ocurridos entre el 31 de enero y el 6 de 
febrero de 2026 en varios municipios de los de-
partamentos de Córdoba, Antioquia, La Guajira, 
Sucre, Bolívar, Cesar, Magdalena y Chocó que 
dieron lugar a la declaratoria del estado de emer-
gencia económica, social y ecológica mediante 
el Decreto Legislativo 150 de 2026.
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3.2	Marco conceptual

Para la comprensión de la Estrategia Nacional para 
la Respuesta a Emergencias (ENRE), se presentan 
a continuación la definición de 41 conceptos esen-
ciales en la gestión del riesgo de desastres y los 
cuales, hayan soporte en la Ley 1523 de 2012 y el 
PNGRD:

•	 Acción Anticipatoria: Definición: Término uti-
lizado por la cooperación internacional que se 
integra en los procesos de gestión de riesgo de 
desastres definidos en la Ley 1523 de 2012, que 
busca reducir los daños, pérdidas e impactos, 
antes de la posible manifestación o manifesta-
ción completa de un fenómeno amenazante, en 
un periodo de tiempo definido y que se activan 
a partir de umbrales previamente definidos, 
con base en previsiones confiables, oportunas 
y medibles. 

	 Son acciones planificadas que dependen del 
tipo de fenómeno, sus efectos y su escala te-
rritorial, la misión de las organizaciones im-
plicadas, el contexto local y cuentan con un 
mecanismo de financiamiento previamente 
acordado, que está garantizado y disponible 
para ser liberado.

	 Las Acciones Anticipatorias (AA) tienden un 
puente entre la reducción del riesgo de de-
sastres y la preparación, y facilitan el inicio 
de la respuesta y la recuperación temprana, 
mediante acciones de corto plazo que aportan 
en el cierre de brechas y fomentan la resilien-
cia comunitaria e institucional, contribuyendo 
a mejorar la gobernanza ante situaciones de 
crisis.

•	 Acción Participativa: Refiere a un enfoque 
colaborativo en el cual las comunidades loca-
les, junto con otros actores relevantes, partici-
pan activamente en el proceso de identificar, 
planificar y ejecutar estrategias de adaptación 
a los cambios y riesgos ambientales, incluyen-
do los desastres. Este enfoque aprovecha el 
conocimiento local, buscando que las medi-
das adoptadas sean culturalmente apropia-
das y sostenibles a largo plazo, de acuerdo 
con todas las comunidades que integran el 
territorio, además de fomentar la inclusión, 
transparencia y la equidad en la toma de de-
cisiones, promoviendo una mayor resiliencia y 
cohesión social (Ensor, J., Berger, R., 2009).

•	 Afectados: Personas que resultan perjudica-
das, directa o indirectamente, por un suceso 
peligroso y que, como consecuencia, han su-
frido lesiones, enfermedades u otros efectos en 
su salud; los evacuados, desplazados, reubi-
cados o han padecido daños directos en sus 
medios de vida o bienes económicos, físicos, 
sociales, culturales y/o ambientales. Los indi-
rectamente afectados son los que han sufrido 
consecuencias, distintas o añadidas a los efec-
tos directos y al cabo del tiempo, esto debido 
a disrupciones o cambios en la economía, in-
fraestructuras vitales, servicios básicos, co-
mercio y/o en su trabajo, o que vean afectados 
sus ámbitos sociales, sanitarios y psicológicos. 
(UNDRR, 2018)10.

10	 Documento de consulta: Glosario de Términos y Conceptos 
de la Gestión del Riesgo de Desastres para los Países Miem-
bros de la Comunidad Andina - https://www.undrr.org/sites/
default/files/inline-files/P2.10.pdf
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•	 Amenaza: Peligro latente de que un evento fí-
sico de origen natural, o causado, o inducido 
por la acción humana de manera accidental, 
se presente con una severidad suficiente para 
causar pérdida de vidas, lesiones u otros im-
pactos en la salud, así como también daños y 
pérdidas en los bienes, la infraestructura, los 
medios de sustento, la prestación de servi-
cios y los recursos ambientales (Congreso de 
Colombia, 2012, Ley 1523, 2012, Art. 4).

•	 Análisis y Evaluación del Riesgo: Implica 
la consideración de las causas y fuentes del 
riesgo, sus consecuencias y la probabilidad 
de que dichas consecuencias puedan ocurrir. 
Es el modelo mediante el cual se relaciona la 
amenaza y la vulnerabilidad de los elementos 
expuestos, con el fin de determinar los posi-
bles efectos sociales, económicos y ambienta-
les y sus probabilidades. Se estima el valor de 
los daños y las pérdidas potenciales, y 
se compara con criterios de seguri-
dad establecidos, con el propósito 
de definir tipos de intervención y al-
cance de la reducción del riesgo y 
preparación para la respuesta y re-
cuperación (Ley 1523, 2012, Art. 4).

•	 Calamidad Pública: Es el resultado que 
se desencadena de la manifestación de uno 
o varios eventos naturales o antropogénicos 
no intencionales que al encontrar condiciones 
propicias de vulnerabilidad en las personas, 
las personas, los bienes, la infraestructura, los 
medios de subsistencia, la prestación de ser-
vicios, los recursos ambientales, causa daños 
o pérdidas de vidas humanas O animales, ma-
teriales, económicas o ambientales, generan-
do una alteración intensa, grave y extendida 
en las condiciones normales de funcionamien-
to de la población, en el respectivo territorio, 
que exige al municipio, distrito o departamento 
ejecutar acciones de respuesta a la emergen-
cia, rehabilitación y reconstrucción.(Ley 2474 
de 2025, Artículo 4).

•	 Cooperación internacional: La cooperación 
internacional facilita la asistencia técnica, fi-
nanciera y logística necesaria antes, durante y 
después de los desastres. Implica establecer 
y mantener alianzas estratégicas con organis-
mos internacionales, agencias de desarrollo y 
otras entidades, para garantizar adecuados 
procesos de respuesta, desde el nivel nacio-
nal hasta el internacional (Elaboración propia 
basada en el art. 43 de la Ley 1523 de 2012 y 
UNGRD, 2022).

•	 Coordinación interinstitucional: La coor-
dinación interinstitucional implica la colabo-
ración estrecha y coordinada entre diversas 
entidades y organizaciones tanto a nivel local 
como nacional, para garantizar una gestión 
integral de la preparación y respuesta ante 
emergencias (Elaboración propia basada en 
la Ley 1523 de 2012, 2012).

•	 Damnificado: Es una persona 
afectada parcial o completamente por 
una emergencia o desastre, sufriendo 
daños graves en su salud o bienes, 
de forma temporal o permanente. Esta 

persona requiere refugio y ayuda huma-
nitaria temporal debido a la incapacidad 

para recuperar por sí misma su situación an-
terior. Los daños pueden ser graves en as-
pectos vitales, como vivienda o medios de 
subsistencia, y puede necesitar asistencia in-
mediata para su recuperación o sostenimien-
to (UNDRR, 2018)11.

•	 Daño: Se refiere a las afectaciones (tangi-
bles y cuantificables) que ocurren durante 
el evento que causa el desastre y que sufre 
una comunidad determinada en términos de 
personas, bienes, servicios, medios de vida, 
medio ambiente, entre otros. Según el sector 

11	 Documento de consulta: Glosario de Términos y Conceptos 
de la Gestión del Riesgo de Desastres para los Países Miem-
bros de la Comunidad Andina - https://www.undrr.org/sites/
default/files/inline-files/P2.10.pdf
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bientales, causa daños o pérdidas humanas, 
materiales, económicas o ambientales, gene-
rando una alteración intensa, grave y extendi-
da en las condiciones normales de funciona-
miento de la sociedad, que exige del Estado 
y del sistema nacional ejecutar acciones de 
respuesta a la emergencia, rehabilitación y re-
construcción (Congreso de Colombia, 2012, 
Ley 1523, 2012, Art. 4).

•	 Efectos: Asociados a daños físicos a la in-
fraestructura, producción de bienes y servi-
cios, gobernabilidad, activos físicos y a las 
condiciones del territorio en términos de au-
mentar el riesgo. Los efectos pueden estar 
asociados tanto a los daños como a las pér-
didas calculadas en flujos económicos (Co-
misión Económica para América Latina y el 
Caribe, 2014).

•	Elementos expuestos: Se refiere a la 
presencia de personas, medios de sub-

sistencia, servicios ambientales y re-
cursos económicos y sociales, bienes 
culturales e infraestructura que por su 
localización pueden ser afectados por 

la manifestación de una amenaza (Con-
greso de Colombia, 2012, Ley 1523, 2012, 

Art. 4).

•	 Emergencia: Situación caracterizada por la 
alteración o interrupción intensa y grave de 
las condiciones normales de funcionamien-
to u operación de una comunidad, causada 
por un evento adverso o por la inminencia del 
mismo, que obliga a una reacción inmediata 
y que requiere la respuesta de las institucio-
nes del Estado, los medios de comunicación 
y de la comunidad en general (Congreso de 
Colombia, 2012, Ley 1523, 2012, Art. 4).

•	 Emergencia de salud pública de impor-
tancia internacional: Un evento extraordi-
nario que constituye un riesgo para la salud 
pública de otros Estados a través de la pro-

considerado, los daños incluyen afectaciones 
parciales (colapsos parciales, lesiones, enfer-
medades, restricciones en el funcionamiento 
o prestación del servicio) o totales (destruc-
ción, colapso, pérdidas de vida): a) los ac-
tivos físicos, como edificios, instalaciones, 
maquinaria, equipos, medios de transporte y 
almacenaje, mobiliario, obras de riego, em-
balses, sistemas de vialidad y puertos o b) las 
existencias, tanto de bienes finales como de 
bienes en proceso, materias primas, materia-
les y repuestos. c) medios de vida (Adaptado 
por UNGRD 2024 a partir de CEPAL, 2014, p. 
34).

•	 Declaratoria de Desastre12: El presidente 
de la república es quien declara una situación 
de desastre nacional, regional departamen-
tal, distrital o municipal, según la magnitud 
y los efectos del desastre, de acuerdo con 
la recomendación del Consejo Nacio-
nal de Gestión del Riesgo - CNGR. 
A nivel nacional, se declara cuando 
la materialización del riesgo afec-
ta gravemente bienes jurídicos en 
todo el país, supera la capacidad 
técnica y los recursos departamenta-
les, o impacta gravemente la economía y 
los servicios nacionales (Ley 1523 de 2012). A 
nivel distrital o municipal, se declara cuando 
el riesgo afecta gravemente a un Municipio o 
Distrito, superando su capacidad técnica y de 
recursos (Congreso de Colombia, 2012, Ley 
1523, 2012, Art. 56). 

•	 Desastre: Es el resultado que se desencade-
na de la manifestación de uno o varios even-
tos naturales o antropogénicos no intenciona-
les que al encontrar condiciones propicias de 
vulnerabilidad en las personas, los bienes, la 
infraestructura, los medios de subsistencia, 
la prestación de servicios o los recursos am-

12	 Para ampliar información, revisar las definiciones en el artículo 
56 de la Ley 1523 de 2012 en el siguiente enlace: https://tinyurl.
com/3vask6mz.
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pagación internacional de la enfermedad y 
que potencialmente requiere una respuesta 
internacional coordinada, formulada cuando 
surge una situación que es grave, repentina, 
inusual o inesperada, que conlleva implica-
ciones para la salud pública más allá de la 
frontera nacional del Estado afectado y puede 
requerir una acción internacional inmediata 
(Organización Mundial de la Salud, 2005). 

•	 Evaluación de Daños y Análisis de Nece-
sidades (EDAN) Preliminar: La evaluación 
de daños consiste en la Identificación y regis-
tro cualitativo y cuantitativo, de la extensión, 
gravedad y localización de los efectos de un 
evento adverso, y con base en esto, estimar 
los recursos financieros, técnicos y humanos 
requeridos para dar atención a las necesida-
des más urgentes. El proceso de EDAN es 
fundamental para la activación de los servi-
cios de respuesta y será la base para 
una evaluación más detallada que 
permita orientar el proceso poste-
rior de recuperación (Adaptado de 
Global Facility for Disaster Reduc-
tion and Recovery - GFDRR, 2013; 
United States Agency International 
Development - USAID, 2008). 

	 Esta es una evaluación inicial y rápida, armo-
nizada con el Registro Único de Damnifica-
dos (RUD). El objetivo de esta evaluación es 
activar los servicios de respuesta a emergen-
cias necesarios para garantizar el bienestar 
y la protección de la vida de la población 
afectada. Los resultados de esta evaluación 
son insumo fundamental para identificar las 
medidas de rehabilitación necesarias, así 
como para priorizar evaluaciones detalladas 
de los daños, pérdidas, riesgos asociados, 
impactos y necesidades para la reconstruc-
ción a mediano y largo plazo para mejorar 
las condiciones de desarrollo local previas al 
desastre.

• Funciones de soporte operacional: Activida-
des técnicas, financieras, jurídicas, adminis-
trativas y logísticas que se desarrollan para 
optimizar las operaciones de respuesta a la 
emergencia. Las principales funciones de so-
porte operacional son: gestión de la informa-
ción, planeación, logística de soporte opera-
cional, telecomunicaciones para la respuesta, 
aspectos jurídicos, aspectos financieros (UN-
GRD, 2018, p. 14, 20).

•	 Impacto: Están asociados al corto, mediano 
y largo plazo a los efectos causados por el 
desastre en términos de rendimientos econó-
micos y a la calidad de vida de las personas, 
comunidades y dinámicas sociales (Moreno & 
Cardona, 2011).

•	 Monitoreo del riesgo: Gestión de informa-
ción y datos (captura, procesamiento, alma-

cenamiento, organización, publicación) de 
parámetros de fenómenos amenazantes, 

elementos expuestos y sus vulnerabili-
dades, con fines de retroalimentar la 
caracterización de escenarios de ries-
go, el análisis y la evaluación del riesgo 

y soportar sistemas de alerta como par-
te la preparación para la respuesta (UN-

GRD, 2022).

•	 Niveles de gobierno: Se reconocen a los 
niveles de gobierno como la composición 
desagregada del Estado según escala terri-
torial: nación, departamentos y municipios. 
La colaboración entre los diferentes niveles 
de gobierno es fundamental para asegurar 
una respuesta integral y coordinada ante los 
desastres (Congreso de Colombia, 2012, Ley 
1523, 2012).

•	 Pandemia: Es una enfermedad epidémica 
que se extiende a un área geográficamente 
extensa o que ataca a casi todos los indivi-
duos de una localidad o región, afectando a 
un número considerable de personas (Orga-
nización Panamericana de la Salud, 2022).32
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•	 Participación social y comunitaria: es un 
proceso de manifestación, cooperación, in-
cidencia y movilización de diversos grupos, 
comunidades o personas, que se integran 
para enfrentar problemas y gestionar reque-
rimientos que permitan dar respuestas a sus 
necesidades o demandas” Galeana y Sainz 
(2001:140). Para la ENRE, esta concepción 
de participación respalda el rol de los ciuda-
danos y ciudadanas como corresponsables 
de la gestión del riesgo, por ello la necesidad 
de que sean vinculados a la toma de deci-
siones y a la implementación de medidas de 
prevención, preparación y respuesta, lo cual 
fomenta un sentido de responsabilidad com-
partida y fortalece la capacidad de respuesta 
y recuperación de las comunidades ante los 
desastres (Congreso de Colombia, 2012, Ley 
1523, 2012, Art. 2).

•	 Pérdidas: Las pérdidas se refieren a 
los cambios en los flujos económi-
cos que resultan del desastre. Es-
tos cambios se observan desde el 
momento del desastre hasta que se 
logra una recuperación económica 
completa y la reconstrucción, lo cual 
puede llevar varios años en algunos ca-
sos. Estas pérdidas incluyen la disminución 
de la producción en sectores como la agri-
cultura, ganadería, pesca, industria y comer-
cio, así como la reducción de los ingresos 
y el aumento de los costos en la prestación 
de servicios como educación, salud, agua y 
saneamiento, electricidad, transporte y co-
municaciones. Además, se consideran como 
pérdidas los gastos imprevistos necesarios 
para satisfacer las necesidades humanitarias 
durante la fase de emergencia posterior al 
desastre. Las pérdidas se calculan en valores 
actuales (Banco Internacional de Reconstruc-
ción y Fomento, 2010).

•  Plan de Respuesta a Emergencias - PRE: 
Para la ejecución de la respuesta a emergen-
cias, deberá formularse e implementar un 
Plan de Respuesta a Emergencias - PRE, que 
es el documento que define las líneas de in-
tervención, acciones, responsabilidades, pre-
supuestos, recursos y plazos de ejecución de 
la respuesta a emergencias de acuerdo a la 
evaluación de daños y el análisis de necesi-
dades provocadas por el evento.

•	 Planes/Protocolos/Guías de respuesta 
por fenómeno: Documento complementario 
a las Estrategias de Respuesta a Emergen-
cias, que busca determinar las acciones de 
preparación y respuesta ante escenarios es-
pecíficos como actividad volcánica, sismo, 
tsunami, entre otros, o frente a temporadas 
o fenómenos como temporadas de lluvias y 
menos lluvias, fenómenos El Niño y La Niña, 

y otros emergentes. Este Plan debe conte-
ner, como mínimo, una descripción del 
escenario, coordinación del plan, iden-
tificación de consideraciones específi-
cas para la ejecución de los servicios 

de respuesta y funciones de soporte 
acordes con el escenario, prioridades 

para la intervención, acciones y responsa-
bles, recursos, aspectos financieros, estrate-
gia de comunicación y mecanismos de segui-
miento (Unidad Nacional para la Gestión del 
Riesgo de Desastres - UNGRD, 2018).

•	 Plan de respuesta a emergencias secto-
rial: Es el marco de actuación que permite 
la coordinación del sector para la reacción y 
atención de emergencias, de acuerdo a sus 
competencias y funciones, con el propósito 
de ejecutar la respuesta a emergencias de 
manera oportuna y efectiva en los tres niveles 
de gobierno, optimizando la prestación de los 
servicios básicos durante la respuesta (Presi-
dencia de la República de Colombia, Decreto 
2157 de 2017).
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•	 Preparación: Es el conjunto de acciones 
principalmente de coordinación, sistemas de 
alerta, capacitación, equipamiento, centros 
de reserva y albergues y entrenamiento, con 
el propósito de optimizar la ejecución de los 
diferentes servicios básicos de respuesta, 
como accesibilidad y transporte, telecomuni-
caciones, evaluación de daños y análisis de 
necesidades, salud y saneamiento básico, 
búsqueda y rescate, extinción de incendios y 
manejo de materiales peligrosos, albergues y 
alimentación, servicios públicos, seguridad y 
convivencia, aspectos financieros y legales, 
información pública y el manejo general de la 
respuesta, entre otros (Congreso de Colom-
bia, 2012, Ley 1523, 2012, Art. 4).

•	 Procedimiento: Especifica el paso a paso 
de acciones secuenciales que se debe 
desarrollar para el cumplimiento de 
los objetivos en un proceso. Define 
claramente los pasos a seguir, re-
cursos necesarios y las responsa-
bilidades de cada persona involu-
crada en la ejecución del proceso. 
Son herramientas que ayudan a la 
consistencia y la calidad en la realización 
de actividades y, al mismo tiempo, a su segui-
miento. (Adaptado de UNGRD, 2024)13.

•	 Protección Social Adaptativa a Emer-
gencias: busca fortalecer capacidades y fo-
mentar la resiliencia en hogares vulnerables 
para enfrentar choques asociadas a la crisis 
climática, emergencias sanitarias, el riesgo 
de desastres, entre otros, de forma que se 
identifiquen los mecanismos que se puedan 
acoplar desde la protección social en tiempos 
de crisis para propender por una mejora del 
bienestar y la calidad de vida de las poblacio-
nes que sea suficiente para reducir los proble-
mas estructurales de pobreza y desigualdad 

13	 Guía de Parametrización de Documentos - Neogestión - 
UNGRD.

exacerbados por dichos choques (Programa 
Mundial de Alimentos   y CDEMA por  Agen-
cia de Gestión de Emergencias y Desastres 
del Caribe & CDEMA, 2021). Al respecto, se 
plantean retos para avanzar en la formulación 
de agendas en torno a la superación de la 
pobreza y la inequidad de las poblaciones, 
considerando la gestión riesgo de desastres 
como eje fundamental en la reducción de la 
vulnerabilidad social (DNP, 2023, p. 74).

•	 Protocolo de respuesta: documento que 
establece una serie de pasos y directrices 
específicas a seguir para abordar un proble-
ma o un evento en particular. Este documento 
describe las acciones a llevar a cabo, los ro-
les y responsabilidades de cada entidad y ac-
tor involucrado, las condiciones de operación 

y puede contener de acuerdo al alcance, los 
procedimientos a seguir en una situación 

determinada. Suelen ser utilizados para 
estandarizar procesos y garantizar una 
respuesta actuación eficiente y coordi-
nada ante diversas circunstancias. Los 

protocolos son complementarios a las 
Estrategias para la Respuesta a Emergen-

cias. (Adaptado de UNGRD, 2024)14.

•	 Reacción oportuna y efectiva: La reacción 
oportuna y efectiva se refiere a la capacidad 
de respuesta rápida y eficiente ante situacio-
nes de emergencia o desastres. Implica la 
capacidad de actuar con prontitud y eficacia 
para atender las necesidades inmediatas de 
las comunidades afectadas y para proporcio-
nar asistencia vital en el menor tiempo posible 
(Oficina de las Naciones Unidas para la Coor-
dinación de Asuntos Humanitarios - OCHA, 
2023).

•	 Recuperación: Son las acciones para el res-
tablecimiento de las condiciones normales de 

14	 Guía de Parametrización de Documentos - Neogestión - 
UNGRD.
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vida mediante la rehabilitación, reparación 
o reconstrucción del área afectada, los bie-
nes y servicios interrumpidos o deteriorados 
y el restablecimiento e impulso del desarro-
llo económico y social de la comunidad. La 
recuperación tiene como propósito central 
evitar la reproducción de las condiciones de 
riesgo preexistentes en el área o sector afec-
tado (Congreso de Colombia, 2012, Ley 1523, 
2012, Art. 4)

•	 Rehabilitación: Acciones que se realizan 
inmediatamente después del desastre. Con-
siste fundamentalmente en la recuperación 
temporal de los servicios básicos (agua, des-
agüe, comunicaciones, alimentación y otros) 
que permitan normalizar las actividades en 
la zona afectada por el desastre. La rehabi-
litación es parte de la respuesta ante una 
emergencia. Restablecimiento de las 
condiciones mínimas de vida, me-
diante la recuperación a corto plazo 
de los servicios básicos y del inicio 
de la reparación del daño físico, 
social y económico causado por un 
desastre (Lavell, 2007).

•	 Reconstrucción: Término que se refiere a la 
reconstrucción a medio y largo plazo y restau-
ración sostenible de infraestructuras críticas 
resilientes, servicios, vivienda, instalaciones 
y medios de subsistencia necesarios para el 
pleno funcionamiento de una comunidad o 
una sociedad afectada por un desastre, en 
concordancia con los principios del desarrollo 
sostenible y “reconstruir mejor” para evitar o 
reducir el riesgo futuro (United Nations Gene-
ral Assembly, UNGA, 2016).

•	 Respuesta: Ejecución de las actividades ne-
cesarias para la atención de la emergencia 
como accesibilidad y transporte, telecomuni-
caciones, evaluación de daños y análisis de 
necesidades, salud y saneamiento básico, 
búsqueda y rescate, extinción de incendios y 

manejo de materiales peligrosos, albergues 
y alimentación, servicios públicos, seguridad 
y convivencia, aspectos financieros y lega-
les, información pública y el manejo general 
de la respuesta, entre otros. La efectividad 
de la respuesta depende de la calidad de 
preparación (Congreso de Colombia, 2012, 
Ley 1523, 2012, Art. 4).

•	 Respuesta comunitaria: La respuesta 
comunitaria se refiere a las acciones reali-
zadas por los miembros de una comunidad 
para prepararse, responder y recuperarse de 
situaciones de emergencia o desastre. Este 
enfoque aprovecha el conocimiento local, la 
organización social y los recursos propios 
para minimizar impactos negativos y apoyar 
la recuperación de forma rápida y efectiva 

(Pan American Health Organization, 2011, 
p.23). Se incluye en ésta la activación de 

los servicios de emergencia (Ejemplo: 
Llamada a números de emergencia, 
activación de alarmas, apoyo en eva-
cuaciones), sin que esto implique una 

atención directa. Esta respuesta debe 
ser transitoria, en tanto las entidades se 

hagan presentes para dar la primera respues-
ta a la emergencia.

•	 Registro Unifamiliar de Emergencias - 
RUFE: Formato que permite la consolidación 
de la información para la identificación y ca-
racterización de las personas naturales o jurí-
dicas damnificadas junto a su núcleo familiar. 
(Elaboración propia).

•	 Registro Único de Desplazamiento Am-
biental: Registro administrado por la UNGRD 
en el que serán incluidas las personas, familias 
junto a sus animales domésticos, comunida-
des o grupos sociales plenamente individua-
lizados e identificados que estén en riesgo o 
condición de desplazamiento forzado interno 
por causas asociadas al cambio climático, la 
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degradación ambiental y los desastres natu-
rales, y aquellas evacuadas preventivamente 
al interior del territorio nacional.

•	 Servicios de Respuesta: Acciones que de-
berán desarrollarse para la atención de los 
afectados, el restablecimiento inmediato de 
los servicios y, en general, la atención de la 
emergencia. La prestación de estos servicios 
busca garantizar la seguridad, la salud y el 
bienestar de las comunidades, así como faci-
litar la recuperación y la reconstrucción rápida 
y efectiva de las zonas afectadas. (Elabora-
ción propia).

•	 Sistema Nacional de Información para 
la Gestión del Riesgo de Desastres - 
SNIGRD15: El Sistema Nacional de Infor-
mación para la Gestión del Riesgo de De-
sastres es una iniciativa de la Unidad 
Nacional para la Gestión del Riesgo 
de Desastres, que busca centralizar 
y actualizar datos sobre riesgos y 
emergencias en Colombia. Este sis-
tema integrará información de todas 
las entidades nacionales y territoria-
les, promoviendo la estandarización y uso 
compartido de datos. Su objetivo es apoyar a 
los gestores del riesgo en todos los niveles de 
gobierno, facilitar la construcción de conoci-
miento, y mejorar la respuesta a emergencias, 
respetando las normativas de privacidad y se-
guridad.

•	 Sectores: De acuerdo con el glosario de la 
Función Pública, se dividen en los siguientes 
sectores:

	 Sector Central: Son las entidades principales 
de la Rama Ejecutiva. Aquí se ubican las en-
tidades donde se fija la política. Está confor-

15	 Capítulo IV - Sistema de Información - Artículo 45 - Ley 1523 
de 2012: Sistema Nacional de Información para la Gestión del 
Riesgo de Desastres. Segunda Actualización del Plan Nacional 
de Gestión del Riesgo de Desastres 2015 - 2030.

mado por ministerios, departamentos admi-
nistrativos, superintendencias sin personería 
jurídica y Unidades administrativas especia-
les sin personería jurídica. La rama ejecutiva 
tiene un sector central y un sector descentra-
lizado. No solamente cabeza de sector sino 
aquellos que no tengan personería jurídica. El 
nivel territorial también tiene un sector central 
y descentralizado.

	 Sector Descentralizado: Es la forma de or-
ganización del Estado, en el nivel nacional o 
territorial, integrada por entidades con perso-
nería jurídica adscritas y/o vinculadas a un 
sector central. Son creadas por Constitución, 
Ley, Ordenanza o Acuerdo según el caso, o 
por autorización del legislador al ejecutivo.

	 Sector Administrativo: Es la forma como está 
organizada la Rama Ejecutiva en Colombia. 

Es un conjunto de entidades lideradas por 
ministerios, departamentos administra-
tivos, la integran superintendencias, 
y entidades adscritas y vinculadas, 
encargadas de un tema específico. 

Cumplen funciones afines y comple-
mentarias. Cabeza de sector con entida-

des adscritas y vinculadas. Aquel que está 
dedicado a la prestación de un bien o servi-
cios específicos a cargo del Estado.

•	 Vulnerabilidad: Susceptibilidad o fragilidad 
física, económica, social, ambiental o institu-
cional que tiene una comunidad de ser afec-
tada o de sufrir efectos adversos en caso de 
que un evento físico peligroso se presente. 
Corresponde a la predisposición a sufrir pér-
didas o daños de los seres humanos y/o ani-
males y sus medios de subsistencia, así como 
de sus sistemas físicos, sociales, económicos 
y de apoyo que pueden ser afectados por 
eventos físicos peligrosos (Ley 2474 de 2025, 
Artículo 4).
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CAPÍTULO 4

Marco legal e institucional

 4.1	 Normatividad

El marco legal de la Estrategia Nacional para 
la Respuesta a Emergencias está compues-

to por la Constitución Política de Colombia y la 
Ley 1523 de 2012 junto con sus Decretos regla-
mentarios que determinan los lineamientos para 
la preparación, respuesta y recuperación ante 
emergencias así: 

Constitución Política de Colombia
Artículo 2. Las autoridades de la República están 
instituidas para proteger a todas las personas 
residentes en Colombia, en su vida, honra, bienes, 
creencias, y demás derechos y libertades, y 
para asegurar el cumplimiento de los deberes 
sociales del Estado y de los particulares”. 37
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Artículo 79. Todas las personas tienen derecho a 
gozar de un ambiente sano. La ley garantizará la 
participación de la comunidad en las decisiones 
que puedan afectarla. Es deber del Estado 
proteger la diversidad e integridad del ambiente, 
conservar las áreas de especial importancia 
ecológica y fomentar la educación para el logro 
de estos fines”. 

Artículo 189. Corresponde al Presidente de la 
República como Jefe de Estado, Jefe del Go-
bierno y Suprema Autoridad Administrativa:

… 11. Ejercer la potestad reglamentaria, mediante 
la expedición de los decretos, resoluciones y 
órdenes necesarios para la cumplida ejecución 
de las leyes.

Ley 1523 de 2012
Por la cual se adopta la política nacional de 
gestión del riesgo de desastres y se establece 
el Sistema Nacional de Gestión del Riesgo de 
Desastres y se dictan otras disposiciones.

Artículo 2. De la responsabilidad. La gestión del 
riesgo es responsabilidad de todas las autorida-
des y de los habitantes del territorio colombiano.

En cumplimiento de esta responsabilidad, las en-
tidades públicas, privadas y comunitarias desa-
rrollarán y ejecutarán los procesos de gestión del 
riesgo, entiéndase: conocimiento del riesgo, reduc-
ción del riesgo y manejo de desastres, en el marco 
de sus competencias, su ámbito de actuación y su 
jurisdicción, como componentes del Sistema Na-
cional de Gestión del Riesgo de Desastres.

Por su parte, los habitantes del territorio nacional, 
corresponsables de la gestión del riesgo, actua-
rán con precaución, solidaridad, autoprotección, 
tanto en lo personal como en lo de sus bienes, y 
acatarán lo dispuesto por las autoridades.

Artículo 17. Funciones Generales del Conse-
jo Nacional. Numeral 3. Aprobar la Estrategia 
Nacional de Respuesta a emergencias.

Artículo 21. Funciones del Comité Nacional para 
el conocimiento del riesgo. Numeral 12. Orientar 
la formulación, implementación, seguimiento y 
evaluación de la estrategia de respuesta a emer-
gencias.

Artículo 25. Funciones del Comité Nacional para 
el Manejo de Desastres. Numeral 2. Asesorar la 
formulación de la Estrategia Nacional para la 
Respuesta a Emergencia.

Artículo 35. Estrategia Nacional para la Respues-
ta a Emergencias. La estrategia nacional para la 
respuesta a emergencias, es el marco de actua-
ción de las entidades del sistema nacional de 
gestión del riesgo para la reacción y atención de 
emergencias. Se refiere a todos los aspectos que 
deben activarse por las entidades en forma indi-
vidual y colectiva con el propósito de ejecutar la 
respuesta a emergencias de manera oportuna y 
efectiva.

Parágrafo.
La estrategia nacional para la respuesta a emer-
gencias, como una acción de preparación para 
la respuesta que busca la efectividad de la ac-
tuación interinstitucional, en los tres niveles de 
gobierno, se centrará principalmente en la opti-
mización de la prestación de servicios básicos 
durante la respuesta como accesibilidad y trans-
porte, comunicaciones, evaluación de daños y 
análisis de necesidades, salud y saneamiento bá-
sico, búsqueda y rescate, extinción de incendios 
y manejo de materiales peligrosos, albergues y 
alimentación, servicios públicos, seguridad y 
convivencia, aspectos financieros y legales, in-
formación pública, información geográfica, el 
manejo general de la respuesta y definición de 
estados de alerta, entre otros.

Artículo 36. Elaboración de la Estrategia Nacio-
nal para la Respuesta a Emergencias. La Unidad 
Nacional para la Gestión del Riesgo de Desas-
tres, es la instancia encargada de elaborar la 
estrategia nacional para la Respuesta a emer-
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gencias con los insumos provenientes de los tres 
comités nacionales de gestión del riesgo y de los 
consejos territoriales.

La Unidad presentará el plan al Consejo Nacional 
de gestión del riesgo para su aprobación, así 
como las actualizaciones del mismo anualmente. 
La decisión aprobatoria deberá contar con la 
mitad más uno de los asistentes al consejo 
nacional, incluido el voto afirmativo del Presidente 
de la República o su delegado.

La estrategia nacional y sus actualizaciones se-
rán adoptadas mediante decreto expedido por el 
Presidente de la República, en un plazo no ma-
yor a noventa (90) días, posteriores a la fecha en 
que se sancione la presente ley.

Capítulo VI. Este capítulo define la declaratoria de 
desastre, declaratoria de situación de calamidad 
pública, retorno a la normalidad, adicionalmente 
a sus criterios.

Ley 1505 de 2012
Por medio de la cual se crea el Subsistema 
Nacional de Voluntarios de Primera Respuesta y 
se otorgan estímulos a los voluntarios de la De-
fensa Civil, de los Cuerpos de Bomberos de Co-
lombia y de la Cruz Roja Colombiana y se dictan 
otras disposiciones en materia de voluntariado 
en primera respuesta.

Ley 2474 de 2025 
Mediante la cual se modifica la Ley 1523 de 2012, 
reconociendo e incluyendo a los animales dentro 
de la política de gestión del riesgo de desastres 
y se dictan otras disposiciones.

Que el artículo 11 de la Ley 2474 de 2025 esta-
blece que el Gobierno Nacional, en cabeza de 
la Unidad Nacional para la Gestión del Riesgo 
de Desastres i) en un término no mayor a tres (3) 
meses contados a partir de la entrada en vigen-
cia de la ley, realizará la actualización de la Es-
trategia Nacional para la Respuesta a Emergen-

cias garantizando la protección de los animales, 
a través de su reconocimiento e inclusión como 
sujetos destinatarios de las medidas de atención 
y prevención en la gestión del riesgo de desas-
tres; ii) en un término no mayor a seis (6) meses 
a partir de la promulgación de la ley, de acuerdo 
con la disponibilidad fiscal y competencias de 
cada cartera, coordinará la creación de protoco-
los sectoriales orientados a la incorporación del 
enfoque de bienestar animal en la gestión del 
riesgo de desastres, de acuerdo con las necesi-
dades de cada especie animal.

Ley 2469 de 2025 
Se incorporan los humedales al Sistema Nacional 
de Gestión del Riesgo de Desastres y al Sistema 
Nacional de Cambio Climático en su componente 
de adaptación, se adoptan mecanismos en 
las cuencas hidrográficas y se dictan otras 
disposiciones.

Ley 2476 de 2025 
Por medio del cual se fortalece la adaptación 
al cambio climático y la gestión del riesgo 
en Colombia a través de ciudades y centros 
urbanos verdes, biodiversos y resilientes (Ley de 
Ciudades Verdes).

Decreto 2157 de 2017. Por medio del cual se 
adoptan directrices generales para la elabora-
ción del plan de gestión del riesgo de desastres 
de las entidades públicas y privadas en el mar-
co del artículo 42 de la Ley 1523 de 2012.

Ley 2577 de 2026  
Por medio del cual se reconoce la condición 
de desplazamiento forzado interno por causas 
asociadas al cambio climático, la degradación 
ambiental y los desastres naturales, se fijan 
lineamientos para su identificación y se dictan 
otras disposiciones.
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4.2 Instancias de 
coordinación y 
organización 

El Sistema Nacional para la Gestión del Riesgo 
de Desastres (SNGRD), constituye el marco 
institucional mediante el cual se implementa la 
gestión del riesgo de desastres (GRD) en el país. 
Este se entiende como el conjunto de entidades 
del orden público, privado y comunitario, 
contemplando a los cooperantes internacionales 
como aliados estratégicos que, articulados con 
las políticas, normas y recursos, tiene como 
objetivo llevar a cabo el proceso social de la 
GRD con el propósito de ofrecer protección a la 
población en todo el territorio nacional en busca 
de mejorar la calidad de vida, la seguridad y el 
bienestar de toda la población colombiana.

Como se indica en la tabla 2, el SNGRD cons-
ta de seis instancias de orientación y coordina-
ción16 encargadas de optimizar el desempeño 
y la gestión de las distintas entidades en la eje-
cución de acciones estructuradas en un plan de 
respuesta a emergencias. Estas instancias son el 
componente clave para la implementación eficaz 
de políticas, normativas y recursos destinados a 
la gestión del riesgo de desastres, con el fin de 
prevenir y mitigar los impactos de posibles de-
sastres y situaciones de emergencia en el país 
(UNGRD, 2012).

16	  Ver Ley 1523 de 2012, Articulo 15.  Instancias de Orientación 
y  Coordinación.

Tabla 2

Instancias de coordinación -  
Sistema Nacional de Gestión del Riesgo de 

Desastres

Orden 
nacional

1.  Consejo Nacional para la 
Gestión del Riesgo.

2.  Unidad Nacional para la Gestión  
del Riesgo de Desastres.

3.  Comité Nacional para el 
Conocimiento del Riesgo.

4.  Comité Nacional para la 
Reducción del Riesgo.

5.  Comité Nacional para el Manejo 
de Desastres.

Orden 
territorial

6.  Consejos departamentales, 
distritales y municipales para la 
gestión del riesgo de desastres.

Fuente: Elaboración propia a partir de Artículo 15, Ley 1523 
de 2012.

A continuación, se relacionan las características 
principales y funciones de las instancias que son 
directamente responsables y/o determinantes en 
las acciones de respuesta, estas se presentan 
del orden local al nacional:

•	 Consejos Municipales / Distritales de 
Gestión del Riesgo de Desastres

El municipio o distrito constituye la unidad ope-
rativa, estratégica y técnica principal en términos 
de la ejecución de la Respuesta. Están encarga-
dos de dar la primera respuesta de orden local. 
Independientemente del nivel territorial al que co-
rresponda, los proyectos y componentes formu-
lados para el nivel municipal son de aplicación 
local, que apuntan al beneficio directo de sus ha-
bitantes, soportados en una visión regional dada 
por los proyectos y componentes de cobertura 
regional. De esta forma, una acción de alcance y 



41

ENRE

Marco legal e institucional 

aplicación en un municipio y/o distrito determina-
do, que en un caso dado sea ejecutada por el ni-
vel regional o nacional, quedará orientada por las 
acciones del nivel municipal/distrital relacionadas 
o por las comunidades étnicas involucradas.

Los municipios y/o distritos, en el marco de la 
Estrategia Nacional para la Respuesta a Emer-
gencias (ENRE), juegan un papel fundamental 
debido a que, al igual que en el orden nacional, 
la toma de decisiones a nivel municipal/distrital 
se define por medio del Consejo Municipal/Dis-
trital de Gestión del Riesgo de Desastres y estas 
acciones establecidas en el plan de respuesta a 
emergencias, están apalancadas financieramen-
te por medio de sus Fondos Municipales/Distri-
tales de Gestión del Riesgo u otras fuentes de 
financiación (ver capítulo 7).

Los alcaldes, como jefes de la administración 
local, representan en el territorio, junto al Con-
sejo Municipal/Distrital de Gestión del Riesgo, 
una instancia de coordinación del SNGRD, res-
ponsables directos en la ejecución e implemen-
tación de la gestión del riesgo en el municipio 
y/o distrito. En el marco de la preparación para la 
respuesta a emergencias, los CMGRD/CDIGRD 
tienen las siguientes funciones:

a.	 Definir los niveles de emergencia según su 
capacidad operativa y los escenarios de ries-
go identificados y/o actualizados. Esto permi-
te que el municipio/distrito tenga un plan de 
respuesta a emergencia claro y preciso para 
responder a una emergencia, de acuerdo 
con su capacidad y a la magnitud del evento. 
Además, debe definir el lugar donde estará 
implementada la sala de crisis y el momen-
to de activarla. Esto permite que el municipio/
distrito tenga un lugar seguro y equipado para 
coordinar la respuesta a una emergencia.

b.	 Definir los estados de alerta para su territorio y 
la forma de activación de los Sistemas de Aler-
ta Temprana (SAT), para las zonas de riesgo. 

Esto permite que el municipio/distrito pueda 
comunicar a la población sobre la ocurrencia 
de un evento peligroso, para que pueda tomar 
las medidas necesarias para protegerse.

c.	 Definir cómo se administrará o coordinará 
la emergencia desde el ente territorial o 
municipal/distrital (en puestos de comando 
PC, o Puestos de Mando Unificado (PMU)17, 
u otros según el modelo de administración de 
la emergencia utilizado). Esto permite que el 
municipio cuente con un plan de organización 
y coordinación para la respuesta a una 
emergencia, de acuerdo con sus necesidades.

d.	 Realizar recomendaciones al alcalde muni-
cipal/distrital para realizar la declaratoria de 
calamidad pública para buscar la moviliza-
ción de recursos y esfuerzos adicionales y 
posteriormente, el retorno a la normalidad por 
medio de los decretos correspondientes.

•	 Consejos Departamentales de Gestión del 
Riesgo de Desastres 

Los Consejos Departamentales de Gestión del 
Riesgo de Desastres (CDGRD) son instancias 
de coordinación, asesoría, planeación y segui-
miento, destinados a garantizar la efectividad y 
articulación de los procesos de conocimiento del 
riesgo, de reducción del riesgo y de manejo de 
desastres en la entidad territorial correspondien-
te (Art. 27, Ley 1523 de 2012). En el marco de la 
respuesta a emergencias, los CDGRD tienen las 
siguientes funciones:

a.	 Coordinar la continuidad de los procesos de 
la gestión del riesgo, en cumplimiento de la 
política nacional de gestión del riesgo, de for-
ma articulada con la planificación del desarro-
llo y el ordenamiento territorial municipal y/o 
distrital.

17	 Decreto 3888 de 2007, Artículo 7 & 8. Puesto de Mando Uni-
ficado y Funciones.
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b.	 Facilitar y optimizar el desempeño de las 
entidades ejecutoras dentro del marco del 
Modelo de Coordinación del SNGRD para la 
respuesta a emergencias del departamento. 
Esto incluye, por ejemplo, la articulación de 
los recursos y esfuerzos de las entidades 
involucradas en la respuesta, la coordinación 
de las operaciones de búsqueda y rescate, la 
atención a las víctimas y la reconstrucción de 
la infraestructura afectada.

c.	 Establecer y publicar el marco de actuación 
por fenómenos amenazantes. Esto permite 
que las entidades involucradas en la respues-
ta estén preparadas para actuar de mane-
ra oportuna y efectiva ante la ocurrencia de 
eventos recurrentes, como las temporadas de 
lluvias o los incendios forestales.

d.	 Conceptuar y recomendar al Gobernador la 
declaratoria de calamidad pública y retorno 
a la normalidad. La declaratoria de calami-
dad pública permite movilizar recursos y es-
fuerzos adicionales para la respuesta a una 
emergencia.

e.	 Formular los planes de respuesta a emergen-
cias, incluyendo las acciones que permitan el 
restablecimiento de los servicios básicos de 
respuesta.

•	 Consejo Nacional para la Gestión del 
Riesgo 

Es la instancia superior encargada de orientar el 
SNGRD. Sus funciones principalmente relaciona-
das con la respuesta a emergencias son18:

a.	 Aprobar la estrategia nacional de respuesta a 
emergencias.

b.	 Emitir concepto previo para la declaratoria de 
situación de desastre nacional y retorno a la 
normalidad.

18	 Artículo 16 y 17, Ley 1523 de 2012.

c.	 Asesorar al presidente de la República en los 
temas y elementos necesarios para motivar 
la declaratoria de estado de emergencia por 
grave calamidad pública de que trata el artí-
culo 215 de la Constitución Nacional.

d.	 Establecer las directrices de planeación, ac-
tuación y seguimiento de la gestión del riesgo.

•	 Comité Nacional para el Manejo de 
Desastres 

Es una instancia interinstitucional del sistema na-
cional que asesora y planifica la implementación 
permanente del proceso de manejo de desastres 
con las entidades del sistema nacional. Sus funcio-
nes orientadas a la respuesta son las siguientes19:

a.	 Orientar la formulación de políticas que forta-
lezcan el proceso de manejo de desastre.

b.	 Asesorar la formulación de la estrategia nacio-
nal de respuesta a emergencias.

c.	 Asesorar la ejecución de la respuesta a situa-
ciones de desastre con el propósito de opti-
mizar la atención a la población, los bienes, 
ecosistemas e infraestructura y la restitución 
de los servicios esenciales.

d.	 Orientar la preparación para la recuperación, 
entiéndase: rehabilitación y reconstrucción.

e.	 Asesorar la puesta en marcha de la reha
bilitación y reconstrucción de las condiciones 
socioeconómicas, ambientales y físicas, bajo 
criterios de seguridad y desarrollo sostenible.

f.	 Coordinar con el comité de reducción del ries-
go de manera que la reconstrucción no repro-
duzca las condiciones de vulnerabilidad.

g.	 Asesorar el diseño del proceso de manejo 
de desastres como componente del sistema 
nacional.

19	 Artículo 24 y 25 Ley 1523 de 2012.
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h.	 Propender por la articulación entre el proce-
so de manejo de desastre con el proceso de 
conocimiento del riesgo y el de reducción del 
riesgo.

i.	 Orientar la formulación, implementación, 
seguimiento y evaluación del Plan Nacional 
para la Gestión del Riesgo con éntasis en los 
aspectos de preparación para la respuesta y 
recuperación.

•	 Comité Nacional para el Conocimiento del 
Riesgo

Son los encargados de asesorar y planificar la 
implementación permanente del proceso de 
conocimiento del riesgo, orientar la identificación 
de los escenarios de riesgo en sus diferentes 
factores e implementar, realizar seguimiento y 
evaluación de la Estrategia Nacional para la Res-
puesta a Emergencias, contemplado en el nume-
ral 12 del artículo 21 de la Ley 1523. Está en-
cabezado por el Director de la UNGRD, seguido 
por los directores del Departamento Nacional de 
Planeación, Departamento Nacional de Estadísti-
ca, Instituto Geográfico Agustín Codazzi, Institu-
to Colombiano de Geología y Minería, el IDEAM, 
la Dirección General Marítima, la Asociación de 
Corporaciones Autónomas Regionales, la Fede-
ración Nacional de Departamentos y la Federa-
ción Colombiana de Municipios. 

•	 Comité Nacional para la Reducción del 
Riesgo

Este comité se encarga de asesorar y planificar 
la implementación del proceso de reducción del 
riesgo de desastres y orientar la aplicación de 
mecanismos de protección financiera, entendién-
dose como seguros, créditos, fondos de reserva, 
bonos CAT, entre otros. Se encuentra integrado 
por el director de la UNGRD, quien lo preside; y 
los directores del Departamento Nacional de Pla-
neación, el Consejo Colombiano de Seguridad, 
la Asociación de Corporaciones Autónomas, 

el presidente de la Federación Colombiana de 
Municipios, la Federación de Aseguradores Co-
lombianos y los representantes de universidades 
públicas y privadas, que en sus programas ten-
gan manejo, administración y gestión del riesgo.

•	 Comisiones Técnicas Asesoras que 
Apoyan la Respuesta a Emergencias y 
Desastres

Las comisiones técnicas abordan, de manera es-
pecializada, aspectos relacionados con la inves-
tigación, asesoría, seguimiento y evaluación de 
temas específicos en el ámbito del conocimiento, 
reducción del riesgo y manejo de desastres, así 
como en escenarios de riesgo particulares. En el 
ámbito nacional, están conformadas por repre-
sentantes de las entidades del Sistema Nacional 
de Gestión del Riesgo de Desastres (SNGRD), 
así como de otros actores relevantes, como la 
academia, las organizaciones de la sociedad ci-
vil y el sector privado. 

Dentro de estas instancias, cabe resaltar la Co-
misión Técnica Nacional Asesora para Incendios 
Forestales, la Comisión Nacional Asesora para la 
Investigación en Gestión del Riesgo, la Comisión 
Técnica Nacional Asesora para la Gestión de la 
Cooperación internacional en el Manejo de De-
sastres, entre otras.
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Por su localización, condiciones climáticas y 
físicas, Colombia es un espacio propicio para 

la ocurrencia de diferentes eventos. Sus dinámi-
cas geológicas son propicias para la manifesta-
ción de eventos sísmicos y volcánicos. Por su 
parte, la variada topografía, caracterizada por 
amplias zonas costeras y de montaña, valles y 
planicies, llanuras y selvas, en conjunto con el 
régimen de precipitación que se presenta anual-
mente y que se ven afectadas por los distintos 
tipos de variabilidad climática, favorecen la ocu-
rrencia de eventos tales como: inundaciones, 
ciclones tropicales, movimientos en masa, se-
quías (desabastecimiento de agua e incendios 
forestales) y avenidas torrenciales, entre otros.

CAPÍTULO 5 

Escenarios de riesgo y 
niveles de emergencia 
5.1 Fenómenos amenazantes
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Sumado a lo anterior, las condiciones de vulnerabilidad de la población, sus medios de vida y algunas 
presiones dinámicas como la degradación ambiental, la rápida urbanización y el cambio climático, 
conllevan a la configuración de complejos escenarios de riesgo de desastres que pueden llegar a 
comprometer la estabilidad social y económica del país. (UNGRD, 2018).

Para una mayor comprensión de los fenómenos amenazantes, a continuación se presenta en la Ilustra-
ción 5 su clasificación por origen:

Ilustración 5
Fenómenos amenazantes por origen

Naturales

Hidrometereológicos: helada, tormenta eléctrica, vendaval, ciclón tropical, granizada.

Geológicos: sismo, actividad volcánica, vulcanismo de lodo, tsunami, erosión fluvial y 
costera.

Socio - naturales

Hidrometereológicos: avenida torrencial, inundación, sequía, incendio forestal.

Geológicos: movimiento en masa.

Tecnológicos y Natech

Accidentes mayores, mineros, tecnológicos y en transporte, colapso estructural, derrame, 
evento natech, explosión, fuga, incendio, nube inflamable.

Biosanitario

Epidemia, pandemia, plaga, fenómenos fitosanitarios.

Humano no intencional

Asociados a aglomeraciones de público, accidentes fortuitos, inminencia de colapso de 
edificaciones, colapso estructural en infraestructura por aglomeraciones, estampidas, 
flujos migratorios mixtos.

Fuente: UNGRD, 2023

ENRE
Escenarios de Riesgo

Frente a lo anterior, es fundamental recordar 
que el SNGRD no actúa en el marco de los fenó
menos antrópicos intencionales; no obstante, en 
otros instrumentos de implementación de ca-
rácter público, privado y comunitario, se puede 
abordar la articulación para la respuesta ante 
eventos de múltiple afectación o emergencias 

complejas (Ejemplo: Conflicto + desastre; migra-
ción + desastre; conflicto + migración + desas-
tre; entre otros)20.

20	 Ver más información sobre los escenarios de riesgo para pre-
paración de la respuesta a escala nacional en el anexo Escena-
rios de riesgo.	
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5.1.1	 Escenarios sectoriales de 
riesgo

Los Ministerios y entidades nacionales coordi­
nadores de cada sector identificarán y caracte­
rizarán los escenarios de riesgo de sus sectores 
según las amenazas que presenten, a partir de los 
cuales, de manera gradual, deberán incorporar 
el subproceso de análisis y evaluación del riesgo 
que permita mejores detalles, así como una 
mayor y mejor planificación del desarrollo y el 
ordenamiento a partir de los resultados de dichas 
evaluaciones sectoriales del riesgo.

Los escenarios de riesgo materializados de 
acuerdo a su velocidad, intensidad y capacidad 
de transformación, permiten dimensionar el im­
pacto en el territorio.

5.2 Niveles de 
emergencia

Para la ENRE, la tipificación de la emergencia se 
efectúa por medio de niveles categorizados de 
uno (1) a cuatro (4), donde 4 es el mayor nivel 
de emergencia y 1, el menor. Esta categorización 
se establece a partir de variables relacionadas 
con la afectación, las características de la 
emergencia o del fenómeno y la capacidad de 
respuesta de la instancia responsable, la cual 
permite trazar una hoja ruta de atención para la 
respuesta que identifica los recursos disponibles 
y los actores responsables.

Ilustración 6
Niveles de Emergencia
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Eventos atendidos localmente o en colaboración con municipios 
cercanos, en el marco de una declaratoria de calamidad pública 
municipal, sin perjuicio de la asistencia subsidiaria del departamento, la 
región o la nación.

Eventos que exceden la capacidad municipal y requieren intervención directa de 
uno o más servicios de respuesta por parte de la gobernación, en el marco de la 
declaratoria de calamidad pública departamental, sin perjuicio de la asistencia 
subsidiaria de la región o la nación.

Eventos que exceden la capacidad municipal, departamental o regional y requieren la 
intervención directa de uno o más servicios de respuesta por parte de la nación, en el 
marco de una declaratoria de desastre.

Eventos que exceden la capacidad nacional y pueden requerir la asistencia internacional y 
activación de créditos contingentes.1

Fuente: UNGRD, 2025

Es importante tener en cuenta que, a nivel municipal/distrital y departamental, cada territorio define 
sus propios niveles de emergencia, pero se recomienda mantener los propuestos en la ENRE para 
una respuesta articulada entre la nación y los entes territoriales. Asimismo, los entes territoriales 
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tienen la responsabilidad de formular la Estrategia de Respuesta a Emergencias en sus respectivas 
jurisdicciones, en coordinación con los Consejos de Gestión del Riesgo de Desastres en pro del 
establecimiento de los servicios básicos de respuesta conforme con la Ley 1523 de 2012.

A continuación, se presentan las diferentes variables que permiten clasificar cada nivel de emergencia 
de acuerdo a sus características, impactos en su gobernabilidad y afectaciones en la población, 
bienes y servicios.

En la tabla 3, se describe el tipo de afectación que se presenta en el nivel de emergencia 1 y la 
capacidad de respuesta institucional a ella:

Tabla 3
Afectaciones, alcances y capacidad institucional – nivel 1

Nivel de emergencia Nivel 1

Característica de la emergencia
La velocidad, intensidad, expansión y/o capacidad de transformación 
de la emergencia y el fenómeno es baja y los riesgos conexos son 
bajos.

Afectación social

•  A la población: la afectación es baja o nula. No se presentan muer-
tos, heridos, enfermos, desplazados, afectados o damnificados. El 
número es mínimo en relación con la población total de la entidad 
territorial. 

•  A los medios de vida: la afectación es baja o nula. No se presen-
tan hogares afectados en cuanto a la prestación de los servicios 
públicos, alimentación, vivienda, tejido social y otros medios de 
vida. El número es muy pequeño en relación con el número total 
de hogares de la entidad territorial.

Afectación a infraestructura esencial
(Redes vitales, edificaciones indispensables y 

de servicio a la comunidad)

No hay afectación o la afectación es mínima a la funcionalidad de las 
redes vitales, edificaciones indispensables y de servicio a la comu-
nidad.

Afectación geográfica La afectación es concentrada. Se limita a un área muy pequeña, no 
es extendida en el territorio.

Afectación al medio ambiente y a los 
recursos naturales La afectación al medio ambiente y a los recursos naturales es baja.

Afectación a la gobernabilidad Hay afectación nula o baja al gobierno (los gobernantes, las instala-
ciones y recursos del gobierno) o al orden público.

Capacidad de respuesta institucional La capacidad de manejo y la prestación de los servicios básicos de 
respuesta por parte del municipio es suficiente.

Fuente: UNGRD, 2025
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En la tabla 4, se describe el tipo de afectación que se presenta en el nivel de emergencia 2 y la 
capacidad de respuesta institucional a ella:  

Tabla 4
Afectaciones, alcances y capacidad institucional – nivel 2

Nivel de emergencia Nivel 2

Característica de la emergencia
La velocidad, intensidad, expansión y/o capacidad de transformación 
de la emergencia y el fenómeno es moderado y los riesgos conexos 
son identificables y controlables.

Afectación social

•  A la población: la afectación es baja. Se presenta un número bajo 
de muertos, heridos, enfermos, desplazados, afectados o damnifi-
cados. El número es mínimo en relación con la población total de la 
entidad territorial.

•  A los medios de vida: la afectación es baja. Se presenta un número 
bajo de hogares afectados en cuanto a la prestación de los servicios 
públicos, alimentación, vivienda, tejido social y otros medios de vida. 
El número es muy pequeño en relación con el número total de hoga-
res de la entidad territorial.

Afectación a infraestructura esencial
(Redes vitales, edificaciones indispensables 

y de servicio a la comunidad)

Hay afectación baja a la funcionalidad de las redes vitales, edificacio-
nes indispensables y de servicio a la comunidad.

Afectación geográfica La afectación es extendida en una parte significativa del territorio, pero 
no sobrepasa el ámbito de la entidad territorial.

Afectación al medio ambiente y a los 
recursos naturales

La afectación al medio ambiente y a los recursos naturales es mode-
rada.

Afectación a la gobernabilidad Hay afectación baja al gobierno (los gobernantes, las instalaciones y 
recursos del gobierno) o al orden público.

Capacidad de respuesta institucional

La capacidad de manejo y la prestación de los servicios básicos de res-
puesta por parte del ente territorial es insuficiente teniendo o no decla-
ración de calamidad pública. De tal forma que, el Departamento asume 
las acciones de respuesta. De requerirse apoyo del orden nacional, 
debe declararse Calamidad Pública. 

Fuente: UNGRD, 2025
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En la tabla 5, se describe el tipo de afectación que se presenta en el nivel de emergencia 3 y la 
capacidad de respuesta institucional a ella:  

Tabla 5
Afectaciones, alcances y capacidad institucional – nivel 3

Nivel de emergencia Nivel 3

Característica de la emergencia La velocidad, intensidad, expansión y/o capacidad de transformación 
de la emergencia y sus riesgos conexos son altos. 

Afectación social

•  A la población: Se presenta un alto número de muertos, heridos, 
enfermos, desplazados, afectados o damnificados en relación con 
la población total de la entidad territorial.

•  A los medios de vida: Se presenta un número alto de hogares afec-
tados en cuanto a la prestación de los servicios públicos, alimenta-
ción, vivienda, tejido social y otros medios de vida. El número es alto 
en relación con el número total de hogares de la entidad territorial.

Afectación a infraestructura esencial
(Redes vitales, edificaciones indispensables 

y de servicio a la comunidad)

Hay afectación alta a la funcionalidad de las redes vitales, edificaciones 
indispensables y de servicio a la comunidad.

Afectación geográfica Existe afectación en todo el territorio del ente territorial o en parte sus-
tancial del mismo.

Afectación al medio ambiente y a los 
recursos naturales La afectación al medio ambiente y a los recursos naturales es alta.

Afectación a la gobernabilidad Hay afectación alta al gobierno (los gobernantes, las instalaciones y 
recursos del gobierno) o al orden público.

Capacidad de respuesta institucional

La capacidad de manejo y la prestación de los servicios básicos de 
respuesta por parte del ente territorial es insuficiente y requiere apoyo 
del SNGRD y/o manejo por parte del ente nacional. Se debe realizar 
Declaratoria de Desastre ya sea municipal, distrital, departamental o 
nacional. 

Fuente: UNGRD, 2025
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En la tabla 6, se describe el tipo de afectación que se presenta en el nivel de emergencia 4 y la 
capacidad de respuesta institucional a ella:  

Tabla 6
Afectaciones, alcances y capacidad institucional – nivel 4

Nivel de emergencia Nivel 4

Característica de la emergencia La velocidad, intensidad, expansión y/o capacidad de transformación 
de la emergencia y sus riesgos conexos son muy altos. 

Afectación social

•  A la población: Se presenta un muy alto número de muertos, heridos, 
enfermos, desplazados, afectados o damnificados en relación con la 
población total de la entidad territorial.

•  A los medios de vida: Se presenta un número muy alto de hogares 
afectados en cuanto a la prestación de los servicios públicos, ali-
mentación, vivienda, tejido social y otros medios de vida. El número 
es alto en relación con el número total de hogares de la entidad 
territorial.

Afectación a infraestructura esencial
(Redes vitales, edificaciones indispensables 

y de servicio a la comunidad)

Hay afectación muy alta a la funcionalidad de las redes vitales, edifica-
ciones indispensables y de servicio a la comunidad.

Afectación geográfica Existe afectación en todo el territorio nacional o en parte sustancial del 
mismo.

Afectación al medio ambiente y a los 
recursos naturales La afectación al medio ambiente y a los recursos naturales es muy alta.

Afectación a la gobernabilidad Hay afectación muy alta al gobierno (los gobernantes, las instalaciones 
y recursos del gobierno) o al orden público.

Capacidad de respuesta institucional

La capacidad de manejo y la prestación de los servicios básicos 
de respuesta por parte del ente territorial es ilimitada, por lo tanto 
requiere medidas excepcionales para contener sus efectos y/o apoyo 
internacional. 

Fuente: UNGRD, 2025 

A continuación, la tabla 7 consolida la información de los cuatro niveles de emergencia:
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Tabla 7
Descripción de posibles afectaciones por nivel de emergencia
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BAJA BAJA BAJA Extendido MODERADA BAJA MODERADA INSUFICIENTE
SUFICIENTE. El 
SNGRD, a través 

de la UNGRD

ALTA ALTA ALTA

En todo el te-
rritorio del ente 
territorial o en 

parte sustancial 
del mismo

ALTA ALTA ALTA INSUFICIENTE
SUFICIENTE. El 

SNGRD con régi-
men especial 

MUY ALTA. MUY ALTA MUY ALTA

En todo el terri-
torio nacional o 
en parte sustan-
cial del mismo

MUY ALTA MUY ALTA MUY ALTA INSUFICIENTE

INSUFICIENTE. 
El SNGRD con 

régimen especial 
y/o apoyo interna-

cional

Fuente: UNGRD, 2025
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CAPÍTULO 6 

Marco de actuación y modelo 
de coordinación del SNGRD 
para la respuesta 

Es importante señalar que el marco de actua-
ción y modelo de coordinación de la Estrate-

gia Nacional para la Respuesta a emergencias 
del SNGRD (Sistema Nacional de Gestión del 
Riesgo de Desastres) requiere adicionalmente 
de instrumentos específicos, como los planes de 
respuesta por fenómeno amenazantes, para fun-
cionar eficazmente. 
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Estos planes, basados e los niveles de emergen-
cia y estados de alerta21, definen las caracterís-
ticas de las emergencias, la capacidad de res-
puesta estatal y los impactos en áreas como la 
gobernanza, infraestructura, bienes y servicios. 

Para ello, el marco de actuación contempla los 
subprocesos para el manejo de desastres y el 
rol fundamental del subproceso de preparación 
para la respuesta que permite a través de 
simulaciones y simulacros, como el desarrollo de 
otros instrumentos activar de manera efectiva el 
marco de actuación y el modelo de coordinación 
del SNGRD en el marco de la ENRE.

6.1 Marco de 
actuación para la 
respuesta 

El que hacer de la respuesta a emergencias está 
determinado por el proceso de manejo de desas-
tres, el cual cuenta con cuatro subprocesos: 

1.	 Preparación para la respuesta.

2.	 Respuesta a desastres. 

3.	 Preparación para la recuperación. 

4.	 Recuperación pos desastre. 

La presente estrategia aborda dos de los cuatro 
componentes: la preparación para la respuesta 
y la ejecución de la respuesta. La preparación 
radica en la implementación de la ENRE y las 
acciones de ejecución comienzan a partir del 

21	 Estados de Alerta: de acuerdo con el documento de “Termi-
nología Sobre Gestión del Riesgo de Desastres y Fenómenos 
Amenazantes”, el término “Alerta” es un estado que se declara 
con anterioridad a la materialización de un evento potencial-
mente peligroso, fundamentada en el estudio y monitoreo del 
comportamiento del fenómeno correspondiente, con el pro-
pósito de que las entidades y la población relacionada pongan 
en marcha los procedimientos de acción que se hayan estable-
cido previamente (Unidad Nacional para la Gestión del Riesgo 
de Desastres, 2017).

momento en que se manifiesta el evento deto-
nante a la emergencia.

•	 Preparación para la respuesta

De conformidad con el Artículo 3, numeral 17 de 
la Ley 1523 de 2012, la preparación para la res-
puesta es el conjunto de acciones principalmen-
te de coordinación, sistemas de alerta, capa
citación, equipamiento, centros de reserva y 
albergues y entrenamiento, a partir de los cuales 
se busca optimizar la ejecución de los diferentes 
servicios básicos de respuesta22. 

Con este propósito, se deben articular acciones 
de preparación para la respuesta dentro de las 
Estrategias Municipales y Departamentales de 
Respuesta a Emergencias (EMDRE) y los Planes 
de Respuesta Sectoriales para armonizar los pro-
cesos en el territorio, y de este modo, reducir los 
costos, tiempos de respuesta y establecer res-
ponsabilidades institucionales claras. Así mismo, 
se contemplan acciones de definición de planes 
de inversión en los territorios y por parte de los 
sectores, para el fortalecimiento de capacidades 
técnicas, operativas y de talento humano que 
permitan optimizar el proceso de respuesta.

RECUERDE: En la respuesta a emer-
gencias la construcción del EDAN 
será la base para la consolidación del  
PRE, como la hoja de ruta fundamen-
tal para el desarrollo de acciones de 

respuesta para la emergencia. Para la fase de 
recuperación pos desastre, será necesario ade-
lantar la elaboración del EDANPRI, insumo esen-
cial para la elaboración del PAE.

22	  Servicios como accesibilidad y transporte, telecomunicaciones, 
evaluación de daños y análisis de necesidades, salud y sanea-
miento básico, búsqueda y rescate, extinción de incendios y 
manejo de materiales peligrosos, albergues y alimentación, ser-
vicios públicos, seguridad y convivencia, aspectos financieros y 
legales, información pública y el manejo general de la respues-
ta, entre otros
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Con relación a las acciones sociales, la prepa-
ración se orienta a la implementación de pro-
gramas de capacitación y fortalecimiento de 
competencias a las comunidades en gestión del 
riesgo de desastres con medidas de prevención 
que permitan reducir el riesgo en caso de ma-
terializarse, generando comunidades más capa-
citadas y menos vulnerables. También instruirlas 
sobre las acciones de respuesta a emergencias 
que pueden apoyar en torno a la gestión de la in-
formación, siendo fuente primaria en el territorio. 

•	 Respuesta a desastres 

La operación de respuesta a emergencias 
plantea la realización de múltiples acciones de 
los actores que conforman el Sistema Nacional 
de Gestión del Riesgo de Desastres, las cuales 
deben estar estructuradas en el alcance de 
sus competencias y orientadas a los siguientes 
componentes de la respuesta:

1.	 Organización para la respuesta.

2.	 Protocolos de Servicios Básicos de Respuesta.

3.	 Funciones de soporte operacional.

Tomando en cuenta que existe la correspons
abilidad en el SNGRD, se presenta a continuación 
en términos generales, las principales acciones 
que pueden adelantar las instituciones del 
orden nacional y la comunidad para atender la 
respuesta a emergencias:

a.	 Acciones institucionales 

En el marco de la ENRE, las entidades públicas 
adelantan acciones de planeación, preparación 
y fortalecimiento, las cuales optimizan su desem
peño para que, en el marco de su misión, 
ejecuten acciones de respuesta a la emergencia. 
Estas son acciones estructurales que pueden 
involucrar a diversos actores públicos, privados 
y comunitarios. 

Además, con el fin de garantizar o mejorar los 
servicios de respuesta en beneficio directo de 
la comunidad, las entidades adelantan accio-
nes sectoriales, las cuales permiten atender la 
emergencia a través de los servicios básicos de 
respuesta, de acuerdo con sus competencias, 
garantizando los derechos de la población en si-
tuación de emergencia.

Cabe destacar que son los sectores quienes de-
berán diseñar, adoptar y establecer protocolos 
sectoriales de respuesta a emergencias, incor
porando y asegurando en sus presupuestos 
anuales, recursos financieros, técnicos, huma-
nos y logísticos que permitan actuar a través de 
los servicios básicos de respuesta establecidos 
en la presente Estrategia Nacional de Respues-
ta a Emergencias – ENRE.

Esta integración permitirá una respuesta más 
eficaz y articulada ante emergencias, mejorando 
la resiliencia y preparación de todos los sectores. 

b.	 Acciones comunitarias

La comunidad en las acciones para la respuesta 
a emergencias, cumple un rol primordial como 
primer respondiente en el territorio, su labor 
constante se centra en el otorgamiento de infor-
mación a las autoridades sobre las afectaciones 
que puedan percibir. 

Su información primaria brindada a través de los 
Puestos de Mando Unificados que hayan sido 
instalados en terreno, son claves para avanzar 
en el diligenciamiento del Formato de Evaluación 
de Daños y Análisis de Necesidades (EDAN). 
Esta información recopila los daños iniciales de 
una emergencia y permite al territorio o a la na-
ción, tomar las decisiones que sean necesarias 
para su manejo. 

De acuerdo con la Ley 1523 de 2012, a nivel na-
cional participan los sectores y diversos actores 
en el manejo de emergencias y en la coordinación 



55

ENRE

Marco de actuación y modelo de coordinación del SNGRD para la respuesta 

ENRE

de las operaciones de respuesta; en este sentido,  
los municipios y departamentos podrán desarro-
llar  proyectos, estrategias, iniciativas entre otras 
acciones orientadas a la formación y vinculación 
de las comunidades en procesos de prevención, 
preparación y respuesta ante Emergencias. 

Una comunidad formada en gestión del riesgo de 
desastres, comprende las implicaciones de los 
eventos que pueden materializarse en el territorio 
y con ello, puede tomar las medidas de precau-
ción necesarias y además, establecer acciones 
de coordinación con las autoridades locales, las 
cuales son esenciales para evitar grandes pér-
didas. 

De acuerdo con el ejercicio de atención insti-
tucional de la emergencia, toma relevancia la 
participación de otros actores del sistema, tales 
como los organismos de control y las veedurías 
ciudadanas, quienes ejercen acciones de segui-
miento a la ejecución de la respuesta sectorial y 
territorial; elemento clave en la construcción de la 
gobernanza del riesgo. 

Finalmente, una de las principales apuestas insti
tucionales con relación a la respuesta de emer-
gencias, consiste en el diseño de procesos de 
formación con enfoque diferencial y territorial. 
Las formas de habitar el territorio por parte de 
las comunidades son diversas y lograr la apro-
piación del lenguaje del riesgo y la conciencia 
social para la prevención del mismo, requiere en-
tender sus dinámicas sociales, sus cosmovisio-
nes y plantearse así estrategias para acogerlas. 
De esta forma, partiendo de la comprensión de 
su tejido social, será posible crear apuestas con 
mayor impacto que logren generar comunidades 
más resilientes y conscientes.

6.2 Modelo de 
coordinación para 
la respuesta 

El Modelo de Coordinación está diseñado para 
optimizar la respuesta a emergencias asegurando 
de una manera oportuna, eficiente y efectiva, 
la protección de la vida y el restablecimiento y 
acceso a servicios básicos durante situaciones 
de emergencia. Para su construcción, se tuvieron 
en cuenta diferentes modelos de coordinación, 
entre ellos el Sistema de Comando de Incidentes 
(SCI), el Sistema Integrado de Alertas y Avisos 
Públicos de la Agencia Federal para el Manejo 
de Emergencia (IPAWS). 

Existen otros sistemas clave utilizados en Es-
tados Unidos y en otros países para la gestión 
de emergencias, comunicaciones y coordina-
ción de respuesta ante desastres como, NIMS 
(National Incident Management System) Defi-
ne estructuras, roles y responsabilidades para 
manejar emergencias de manera coordinada 
entre múltiples agencias, EMAC (Emergency 
Management Assistance Compact) Acuerdo 
interestatal que permite a los estados asistir-
se mutuamente durante desastres a través del 
intercambio de recursos, ECHO (European Ci-
vil Protection and Humanitarian Aid Operations) 
Mecanismo de coordinación de emergencias 
en Europa.

Fundamentado en los principios de la coopera-
ción y la corresponsabilidad entre los diferentes 
actores del SNGRD, este modelo de coordina-
ción está conformado por dos coordinaciones: 
una estratégica y otra operacional, las cua-
les proporcionan una guía clara para fortalecer 
la capacidad de respuesta a desastres entre los 
distintos actores involucrados, garantizando así 
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el cubrimiento de las necesidades básicas de 
la población una vez se haya presentado una 
emergencia. Ambas líneas de coordinación son 
interdependientes y esenciales para una gestión 
eficaz de las situaciones de crisis.

La Coordinación 
Estratégica es la dirección 
de alto nivel que establece 
el marco de la respuesta a 

una emergencia y la cual se 
realiza desde las diferentes 

instancias de coordinación. A diferencia de 
la coordinación operacional, que se ocupa de 
la ejecución en el terreno, la estratégica se 

centra en la toma de decisiones clave frente 
a la definición de prioridades, asignación de 

recursos y coordinación interinstitucional 
para asegurar una respuesta oportuna, 

eficaz y articulada.

Para el ejercicio óptimo de toma de decisiones en 
la respuesta a emergencia, se deben contar con 
las Funciones de Soporte Operacional, garanti-
zando acciones de atención efectivas por parte 
de las entidades responsables, funciones tales 
como: gestión de la información, planeación, lo-
gística de soporte operacional, aspectos jurídi-
cos, aspectos financieros e información pública.

Gracias a una adecuada coordinación estraté-
gica, es posible activar la coordinación opera-
cional, la cual consiste en una serie de acciones 
acogidas en diversos instrumentos para la res-
puesta efectiva a emergencias.

La Coordinación Ope-
racional de los planes 

sectoriales se centra en la 
activación y ejecución de 

los protocolos de servicios 
básicos de respuesta23, 
tales como: salud, bús-

queda y rescate, accesibilidad y transporte, 
extinción de incendios, manejo de materia-
les peligrosos, agua potable y saneamiento 
básico, ayuda humanitaria (alimentaria y no 
alimentaria), alojamientos temporales, aten-
ción de animales, telecomunicaciones para 

la comunidad, restablecimiento de contactos 
familiares, energía y gas, seguridad, convi-

vencia y gobernabilidad. 

Paralelamente, se comienza el ejercicio de recopila-
ción de información a partir del Informe situacional, 
el Registro Unifamiliar de Emergencias (RUFE)24 y 
la Evaluación de Daños y Análisis de Necesidades 
(EDAN) de las comunidades afectadas. 

Le corresponde a cada sector según sus 
responsabilidades constitucionales y/o 
misionales, generar las hojas de ruta 
sectoriales para la respuesta y la coor-
dinación interinstitucional, con el fin de 
garantizar en conjunto la óptima capa-
cidad de gobernabilidad del riesgo.

En la ilustración 7, se presenta todo el modelo 
de coordinación para la respuesta a emergen-
cias para el ámbito nacional, en él se identifica la 
coordinación estratégica y su interacción con los 
otros actores del sistema. También, se evidencia 
la coordinación operacional mediante la interven-
ción de los sectores con los protocolos de servi-
cios básicos de respuesta y transversalmente, se 
encuentran las funciones de soporte operacional 
para garantizar una eficaz respuesta. 

23	 Pueden ser consultados en los anexos correspondientes.

24	 Alimenta el Registro Único de Damnificados (RUD).
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Ilustración 7
Modelo de coordinación nacional SNGRD para la respuesta a emergencias
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6.2.1 Coordinación para la 
respuesta según nivel de 
emergencia 

El modelo de coordinación para la respuesta se 
define en función de la magnitud de la emergencia 
y de la capacidad de respuesta de las entidades 
territoriales, por tal motivo, planea una línea clara 
de actuación para cada uno de los cuatro niveles 
de emergencia clasificados en Colombia.

•	 Organización para la Respuesta – 
Nivel 1

Las emergencias Nivel 1 son de baja magnitud, 
afectan a un municipio o distrito y pueden ser 
atendidas por el ente territorial dada su capaci-
dad de respuesta, por lo cual, no requiere apoyo 
del orden departamental o nacional.

La respuesta es coordinada por el Consejo Muni­
cipal/Distrital de Gestión del Riesgo de Desas­
tres. Esta coordinación se realiza en el marco del 
Plan Municipal de Respuesta a Emergencias y 
se articula con diversas entidades y actores te-
rritoriales. De tal modo, el ente territorial asume 

la responsabilidad presupuestal de responder a 
la respuesta. 

Igualmente, el municipio/distrito, a través de los 
Consejos Departamentales de la Gestión del 
Riesgo de Desastres, informará a la UNGRD 
sobre el evento ocurrido para el respectivo 
reporte, seguimiento y monitoreo de la situación 
en Sala de Crisis Nacional.

Recordemos que los Consejos Mu-
nicipales y/o Distritales de Gestión 
del Riesgo de Desastres, encabe-
zados por los alcaldes como jefes 

de la administración local, son las instancias 
directamente responsables de establecer 
los niveles de emergencia y alerta en el terri
torio, así como administrar el modelo local 
de atención a emergencias. En este nivel, el 
municipio asume el manejo de la respuesta 
con recursos propios. Bajo sus recomenda-
ciones, los alcaldes pueden realizar la de-
claratoria de calamidad pública para movili-
zar recursos y esfuerzos adicionales.

Ilustración 8
Organización para la Respuesta - Nivel 1

Sala de Crisis 
Nacional

El SNGRD 
realiza el 

monitoreo y 
seguimiento a 

la emergencia a 
través del 

CITEL de la 
UNGRD

Sala de Crisis 
Departamental

Modelo de Coordinación 
Departamental a través 

del CDGRD

Modelo de Coordinación 
de Respuesta a 

Emergencias a través 
del CMGRD 

Sala de 
Crisis 

Municipal/
Distrital

Fuente: UNGRD (2024)
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•	 Organización para la Respuesta – 
Nivel 2

En este nivel de emergencia, las entidades terri-
toriales implementan sus estrategias de respues-
ta y solicitan apoyo al Consejo Departamental de 
Gestión del Riesgo de Desastres (CDGRD) y/o al 
Sistema Nacional de Gestión del Riesgo de Desas-
tres (SNGRD), a través de la Unidad Nacional para 
la Gestión del Riesgo de Desastres (UNGRD), de 
acuerdo a la necesidad, donde ésta puede activar 
el Modelo de Coordinación Nacional para propor-
cionar la asistencia requerida.

En este nivel el Comité Nacional para el Mane-
jo de Desastres se convierte en la instancia de 
coordinación que ejecuta el Modelo de Coordi-
nación del SNGRD para la Respuesta a Emer-
gencias, abordando situaciones que pueden ser 
consideradas calamidades públicas a nivel local 
(municipio / distrito) y/o departamental.

La intervención del SNGRD puede ocurrir incluso 
en situaciones que no alcancen la connotación 
de calamidad pública, utilizando los recursos 
(físicos, humanos, financieros, entre otros) de 
las entidades públicas, privadas y comunitarias 
que conforman el SNGRD, por las líneas de inter-

vención sectorial, a través de los Protocolos de 
Servicios Básicos de Respuesta a Emergencias 
o Protocolos de Funciones de Soporte y con el 
apoyo de las Áreas metropolitanas y autoridades 
ambientales (Corporaciones Autónomas Regio-
nales y autoridades ambientales urbanas).

En caso de que la emergencia supere la capaci-
dad de maniobra del Municipio y el Departamen-
to, la UNGRD apoyará la fase de respuesta. Para 
gestionar la intervención directa con recursos del 
Fondo Nacional de Gestión del Riesgo de De-
sastres, es necesario realizar la declaratoria de 
calamidad pública a nivel municipal/distrital y/o 
departamental.

RECUERDE: En el nivel 2, el depar-
tamento entrá a jugar un rol clave de 
apoyo a los municipios para la aten-
ción de la emergencia a través de 

recursos humanos, financieros o físicos. Re-
cordemos que los Consejos Departamentales 
de Gestión del Riesgo de Desastres (CDGRD) 
facilitan y optimizan el desempeño de las entida-
des ejecutoras dentro del marco del Modelo de 
Coordinación del SNGRD a nivel territorial.

Ilustración 9
Organización para la Respuesta - Nivel 2
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• Solicita apoyo al 
SNGRD a nivel 
departamental
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Fuente: UNGRD (2024)
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•	 Organización para la Respuesta – 
Nivel 3

Se activa cuando la capacidad de respuesta 
del nivel municipal, distrital, departamental y/o 
nacional se supera en uno o varios servicios de 
respuesta. En este nivel, se requiere la declara-
toria de desastre municipal, distrital, regional, de-
partamental o nacional, por parte del Presidente 
de la República, quien emite el decreto corres-
pondiente previo concepto favorable del Consejo 
Nacional de Gestión del Riesgo (CNGR).

La respuesta en este nivel es articulada por 
el CNGR, con las Instancias de Orientación y 
Coordinación del SNGRD para el seguimiento 
y coordinación operacional por líneas de 
intervención sectorial de los Servicios Básicos 
de Respuesta y las Funciones de Soporte 
Operacional, a través de la implementación del 
Plan de Respuesta a Emergencias, con apoyo 
de las entidades del SNGRD que comprenden 
lo público, privado y comunitario, destacando 
las entidades adscritas y vinculadas, gremios, 
Equipo Humanitario País, entes de control, 
organizaciones comunitarias, entre otras.

Lo anterior, permite el despliegue de actividades 
estatales y particulares, coordinadas y 
organizadas bajo un esquema de integración 
sectorial, territorial, social y comunitario, que 
garantiza la continuidad de los procesos, la 
interacción y enlazamiento de las actividades 
mediante bases de acción comunes dentro de 
la órbita de las competencias de los actores 
involucrados y reconoce las particularidades del 
territorio afectado, en estricta observancia de los 
principios de descentralización administrativa y 
autonomía que rigen las entidades territoriales.

RECUERDE: Cuando la emergen-
cia es atendida por la nación, el 
Consejo Nacional para la Gestión 
del Riesgo presidido por el Pre-
sidente de la República con el 

apoyo de los Comités Nacionales de Cono-
cimiento, Reducción y Manejo, asesoran la 
ejecución de la respuesta a situaciones de 
desastre en el país.

Ilustración 10
Organización para la Respuesta – Nivel 3
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Cooperación
internacional

Fuente: UNGRD (2024)
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•	 Organización para la Respuesta – 
Nivel 4

El nivel de emergencia 4 implica la declaratoria 
de desastre nacional, regional, departamental, 
municipal o distrital, el CNGR asume la 
coordinación y respaldo de la atención del 
desastre, a través del Modelo de Coordinación 
Nacional del SNGRD para la Respuesta 
a Emergencias. En este nivel, se activan 
procesos de cooperación internacional según 
sea necesario, además, se podrán activar los 
mecanismos de retención (créditos contingentes 
y/o transferencias internacionales al Fondo 
Nacional de Gestión del Riesgo de Desastres) 
y transferencia del riesgo (aseguramientos 
paramétricos, bonos catastróficos, entre otros.

La dirección de la emergencia recae en el 
Modelo de Coordinación del Sistema Nacional 
de Gestión del Riesgo de Desastres, tras la 
emisión de la declaratoria de desastre, siendo 
responsables de las decisiones y necesidades a 
nivel departamental y municipal/distrital.

A través del Plan de Respuesta a Emergencias del 
SNGRD se realiza la coordinación y ejecución de 
las líneas de intervención sectorial, mediante la 
activación de los Protocolos de Servicios Básicos 
de Respuesta a Emergencias y Protocolos de 
Funciones de Soporte.

Ilustración 11
Organización para la Respuesta - Nivel 4
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Fuente: UNGRD (2024)
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En general, las instancias de coordinación 
estarán a cargo de la máxima instancia para 
cada nivel de emergencia como se presenta en 
la tabla 8, por ejemplo, en una emergencia nivel 
1, la coordinación estará a cargo del CMGRD 
o CDIGRD, en cabeza del alcalde, donde en 

simultáneo se realizará monitoreo y seguimiento 
al territorio desde la Sala de Crisis Nacional; pero 
ante una emergencia nivel 4, la coordinación 
estratégica estará a cargo del CNGR, en cabeza 
del Presidente de la República, soportado por la 
UNGRD.

Tabla 8
Modelo de coordinación por nivel de emergencia

NIVELES DE 
EMERGENCIA

RESPONSABLE DE 
COORDINACIÓN 

ESTRATÉGICA

RESPONSABLE DE 
COORDINACIÓN 
OPERACIONAL

ROL DEL NIVEL NACIONAL EN 
LA RESPUESTA

Nivel 1 CMGRD

CMGRD - secretarías 
municipales
•	 Planes Municipales de 

Respuesta a Emergencias
•	 Protocolos de actuación. 

Seguimiento y análisis de la 
información a cargo de Sala de 
Crisis.

Nivel 2

Situación 1: 
CDGRD

Situación 2: 
CNMD

CDGRD - secretaría 
departamentales
•	 Planes Departamentales de 

Respuesta a Emergencias.
•	 Protocolos de actuación.

Situación 1: Seguimiento y análisis 
de la información a cargo de Sala 
de Crisis. 

Situación 2: Coordinación y 
atención Comité Nacional para 
el Manejo de Desastres para la 
coordinación y atención de estas 
solicitudes.

Nivel 3 CNGRD

SECTORES
•	 Planes de respuesta a 

emergencias sectoriales.
•	 Funciones de soporte 

operacional. 

Coordina la respuesta desde el 
CNGRD con el liderazgo de la 
UNGRD y el apoyo de comités 
técnicos.

Nivel 4
CNGRD + 

apoyo actores 
internacionales

 SECTORES 
•	 Planes de respuesta a 

emergencias sectoriales.
•	 Funciones de soporte 

operacional. 

Coordina la respuesta desde el 
CNGRD con el liderazgo de la 
UNGRD y el apoyo de comités 
técnicos y actores internacionales.

Fuente: UNGRD, 2025
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Es importante aclarar que, dentro de la estructu-
ra de la Coordinación del SNGRD, los alcaldes y 
gobernadores siempre conservan su jurisdicción 
sobre el territorio y cualquier coordinación debe-
rá ser articulada con ellos. El orden nacional no 
reemplazará ni omitirá dicha articulación, procu-
rando mantener la gobernabilidad territorial.

Como se evidencia, durante todo el proceso de 
coordinación para la respuesta, el orden nacional 
tiene seguimiento constante de las emergencias 
que se presentan en el país, a través del trabajo 
operativo de la Sala de Crisis Nacional. En ella se 
lleva a cabo un procedimiento denominado ca-
dena de llamado (UNGRD, 2016) y dependiendo 
del nivel de emergencia, esta llamada se realiza-
rá por la instancia de coordinación responsable. 

6.2.2	 Protocolos de Servicios 
Básicos de Respuesta a 
Emergencias

Los protocolos de servicios básicos de respuesta 
a emergencias son un conjunto de acciones, 

recursos y capacidades que se ejecutan por 
medio de las diferentes entidades de la nación; 
permiten mejorar la gestión frente a situaciones 
de emergencias que puedan generar (o 
presentar) algún riesgo en la seguridad y 
bienestar de la comunidad. En el contexto de la 
ENRE, estos servicios representan la capacidad 
organizativa y operativa del país para enfrentar 
los diferentes escenarios de riesgo de origen 
natural o humano no intencional, que pueden 
llegar a ocasionar algún tipo de desastre y se 
activan a través de los planes de respuesta a 
emergencia sectoriales.

Los servicios básicos de respuesta a emergen-
cias por ser dinámicos, interoperarios y flexibles 
tienen la necesidad de contar con la oportuni-
dad de mejora continua cada vez que se re-
quiera.

A continuación, se definen cada uno de los ser
vicios básicos de respuesta a emergencias:

Tabla 9
Servicios de Respuesta

1 Salud

Coordinar los servicios básicos de atención garantizando la prestación a las 
personas y animales afectados por la emergencia o desastre, así como las ne-
cesidades en salud pública durante el desarrollo de las acciones de asistencia 
en la emergencia; esto incluye la atención básica en salud mental, apoyo psi-
cosocial y el soporte a las actividades de vigilancia y control de eventos de in-
terés en salud pública, promoción de la salud y prevención de la enfermedad, 
contemplando en la atención cultura y costumbre con enfoque diferencial.

2
Búsqueda y 
Rescate

Desarrollar las acciones de búsqueda, localización y rescate de personas y 
animales atrapadas, extraviadas o desaparecidas, y la recuperación de cuer-
pos sin vida, después de una emergencia o desastre.

3
Extinción de 
incendios

Coordinar y desarrollar todas las acciones de control y liquidación de incen-
dios, después de un desastre o cuando estos puedan generar una emergen-
cia del orden nacional, y requerir la movilización de recursos del país, con 
la finalidad de salvaguardar la vida humana y de los animales, proteger el 
ambiente, los medios de vida y bienes de las personas.
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4
Manejo de 
Materiales 
Peligrosos

Coordinar y desarrollar todas las acciones de manejo para el control de una 
emergencia por pérdida de contención de Materiales Peligrosos, presentados 
después de un desastre o cuando se pueda generar un incidente del orden 
nacional. La atención de incidentes, por sustancias peligrosas, tiene la finali-
dad de salvaguardar la vida humana y de los animales, proteger el ambiente, 
los bienes y los medios de vida de las personas.

5
Agua Potable 
y Saneamiento 
Básico

Garantizar a la comunidad (personas y animales) afectadas por una emer-
gencia o desastre, el abastecimiento de agua potable en el menor tiempo 
posible, generando estrategias para el restablecimiento y recuperación total 
del servicio.

6
 

Ayuda 
humanitaria 
(Alimentaria y 
no alimentaria)

Proporcionar ayudas humanitarias alimentarias y no alimentarias, incluyendo 
aquellas tendientes al bienestar animal, atendiendo a la población afectada 
y damnificada por emergencias o desastres, con el fin de suplir necesidades 
básicas. Las ayudas alimentarias se establecen de acuerdo a la cultura y 
costumbres de la población, contemplando también suplementos nutriciona-
les para grupos vulnerables como niños, mujeres embarazadas y personas 
mayores. Contemplando las diferentes estrategias de suministro de ayudas 
alimentarias como comedores comunitarios, kits alimentarios, transferencias 
monetarias, entre otros.
Las ayudas no alimentarias incluyen, entre otras, la provisión de refugios 
temporales, ropa, productos de higiene personal, utensilios de cocina, kits de 
limpieza, y materiales de construcción básicos. Estas ayudas buscan garan-
tizar condiciones de dignidad, seguridad y protección social adaptativa para 
las personas afectadas. (Se incluirá a víctimas de conflicto y migrantes en 
caso de que se presente doble o triple afectación).

7
Alojamientos 
temporales

Establecer las acciones generales con el fin de garantizar las condiciones 
dignas para alojar y acoger a las personas y animales afectados por una 
situación de emergencia, que les impide retornar temporal o definitivamente 
a sus hogares; en alojamiento temporal, colectivo o individual, garantizando 
desde el enfoque diferencial, el respeto a la privacidad, a los derechos huma-
nos, las dinámicas familiares, sociales, comunitarias, y el bienestar animal.

8
Atención de 
animales en 
situación de 
emergencias

Coordinar y desarrollar todas las acciones para el rescate, protección y ma-
nejo de los animales afectados después de un desastre o una emergencia 
de orden municipal, departamental y/o nacional, esto incluye animales de 
compañía, silvestres y de producción.

9
Restableci­
miento de 
contactos 
familiares

Facilitar los procesos de restablecimiento de contactos familiares (incluyendo 
a los animales como integrante de la familia), permitiendo la búsqueda de 
personas y animales desaparecidos o que han perdido el contacto entre sus 
familias a raíz de una emergencia o desastre.

10
Seguridad, 
convivencia y 
gobernabilidad

Soportar y garantizar la seguridad, la convivencia y la gobernabilidad en las 
zonas donde ocurrió un desastre, velando por el respeto a los derechos de 
las personas y animales afectados.
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11
Accesibilidad 
y Transporte

Se ocupa de posibilitar el acceso hacia y desde la zona afectada de los diferentes 
modos de transporte para la movilización de recursos y/o población regulando 
y controlando el tráfico y ejecutando las obras de emergencia necesarias para 
hacer funcional la infraestructura de transporte y/o generar sistemas alternativos 
de transporte, con el fin de desarrollar las fases de atención y rehabilitación, tanto 
de la infraestructura como de la población afectada o en riesgo, incluyendo la 
población de animales y facilitar su conectividad con el resto del país.

12
Telecomunica­
ciones para la 
comunidad

Desarrollar las acciones que permitan recuperar en forma rápida, el funciona-
miento del servicio de telecomunicaciones para la comunidad afectada por un 
desastre, verificando que los proveedores de redes y servicios de telecomunica-
ciones generen acciones para la recuperación de la infraestructura y el restable-
cimiento de la interoperabilidad de los servicios de comunicaciones.

13
 

Energía y gas
Garantizar las acciones que permitan la prestación del servicio de energía a las 
comunidades afectadas y a las instalaciones vitales para la respuesta en una 
emergencia o desastre. Este incluye: energía eléctrica, gas, combustibles líqui-
dos y otras fuentes de energía.

nes para ejecutar la respuesta. La dirección de 
las Funciones de Soporte está en cabeza de la 
UNGRD, con la participación según sea reque
rida de los sectores, entidades adscritas y vincu-
ladas y aliados estratégicos del Sistema Nacio
nal de Gestión del Riesgo de Desastres, que 
puedan tener competencia en cada una de estas 
funciones:

6.2.3 Funciones de Soporte 
Operacional

Estas funciones están enfocadas en soportar 
toda la atención de la emergencia o desastre, 
garantizando que existan los medios (de infor-
mación, administrativos, financieros y jurídicos) 
para hacer posible el cumplimiento de las accio

Tabla 10
Funciones de Soporte Operacional

Funciones 
de soporte 
operacional

Áreas de servicio Objetivo Descripción y alcance

Gestión de la 
información

•	 Clasificación de la información
•	 Análisis de la información
•	 Generar información
•	 Registro y Documentación
•	 Registro Único de Damnifica-

dos (RUD)
•	 Registro Unifamiliar de Emer-

gencias (RUFE)
•	 Evaluación y Análisis de 

Necesidades (EDAN)
•	 Interoperabilidad de los 

sistemas de información 
existentes.

Garantizar la disponibi-
lidad y el suministro de 
la información, a través 
de la consolidación y 
administración e intero-
perabilidad de los siste-
mas de información, que 
permitan generar análi-
sis para la toma de deci-
siones en la respuesta a 
emergencias.

La Gestión de la Información busca conocer 
de manera ordenada y fiable toda la infor-
mación relacionada con la emergencia, de 
tal forma que facilite la toma de decisiones 
y orientación de las acciones de respuesta, 
de acuerdo con el análisis realizado. Incluye 
el registro y documentación de la emergen-
cia y la evaluación de daños y análisis de 
necesidades.
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Funciones 
de soporte 
operacional

Áreas de servicio Objetivo Descripción y alcance

Planeación

•	 Análisis estratégico
•	 Formulación Plan de Res-

puesta a Emergencias
•	 Seguimiento a recursos
•	 Seguimiento Plan de Res-

puesta a Emergencias
•	 Estado situacional
•	 Estado de recursos
•	 Informes de gestión de la 

respuesta

Garantizar que la res-
puesta a la emergencia 
cumpla con los objetivos 
y lineamientos estableci-
dos, el desarrollo de las 
estrategias adecuadas y 
la utilización óptima de 
los recursos necesarios.

La planeación implica la evaluación inicial 
de la emergencia, el análisis estratégico, la 
formulación y evaluación del Plan de Res-
puesta a Emergencias, el seguimiento a los 
recursos y al estado situacional de la emer-
gencia. 

Logística 
de soporte 
operacional

•	 Transporte
•	 Salud
•	 Alimentación
•	 Centros Logísticos y/o Bode-

gas estratégicas
•	 Bienestar
•	 Telecomunicaciones

Posibilitar el acceso de 
los modos de transporte 
requeridos, la atención 
médica y psicológica, y 
la alimentación adecua-
da para los integrantes 
del SNGRD de res-
puesta a emergencias; 
así como del montaje 
y administración de los 
centros logísticos y/o 
bodegas estratégicas y 
garantizar las telecomu-
nicaciones.

La función de soporte operacional apoya 
y complementa el transporte, hacia y des-
de la zona de impacto, de los organismos 
y recursos necesarios para la respuesta a 
emergencias; la prestación de los servicios 
de primeros auxilios básicos, sin y con in-
tervenciones médicas y/o especializadas, al 
personal del SNGRD de respuesta que re-
sulte afectado; la disponibilidad de sangre y 
sus derivados; el suministro de la alimenta-
ción adecuada, de acuerdo con la atención 
que se esté ejecutando, la administración de 
los centros logísticos o bodegas estratégi-
cas, así como también garantizar el servicio 
de telecomunicaciones y el bienestar de los 
integrantes de los equipos de respuesta de 
los servicios y funciones.

Aspectos 
jurídicos

•	 Asesoría Jurídica
•	 Declaratorias Calamidad 

pública o Desastre

Velar por que las opera-
ciones y actuaciones de 
la administración pública 
y privada (en apoyo a la 
respuesta pública), que 
se realicen durante la 
respuesta, estén ajus-
tadas al derecho, en el 
marco del Estado Social 
de Derecho y a los regí-
menes especiales.

Comprende la proyección de los decretos de 
declaratoria de desastre (municipal, distrital, 
departamental, regional o nacional), la ase-
soría jurídica en los procesos contractuales 
que se ejecuten durante la respuesta, la 
emisión de conceptos jurídicos y la atención 
a los requerimientos de los organismos de 
control. Así mismo, todas las acciones, reco-
mendaciones y asesorías necesarias para la 
prevención del daño antijurídico.
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Funciones 
de soporte 
operacional

Áreas de servicio Objetivo Descripción y alcance

Aspectos 
financieros

•	 Identificación de Fuentes de 
financiación

•	 Gestión de Recursos
•	 Asignación de Recursos
•	 Interoperabilidad de las 

diferentes fuentes de finan-
ciación.

Proveer los recursos 
financieros necesarios 
para la respuesta efec-
tiva a las emergencias, 
contemplando el análisis 
y comportamiento de las 
diferentes fuentes de 
financiación, identifican-
do las más estratégicas 
y ágiles.

Comprende desde el análisis de necesida-
des de los recursos financieros para respon-
der de manera efectiva, la identificación de 
fuentes de financiamiento, la gestión de los 
recursos de acuerdo con cada fuente y la 
asignación de estos.

Información 
pública

•	 Comunidades Específicas
•	 Información masiva
•	 Información institucional

Proporcionar informa-
ción precisa, confiable, 
pertinente y oportuna 
a las comunidades, a 
través de los diferentes 
medios de comunica-
ción masivos, locales y 
comunitarios.

Generar y proveer, a través de los diferen-
tes medios de comunicación, información 
precisa, confiable, pertinente y oportuna a la 
opinión pública en general sobre los hechos, 
causas y efectos de la emergencia, hacien-
do un manejo coordinado y preciso de la 
información y promoviendo la intervención 
ordenada de los medios de comunicación, 
para llevar información objetiva y recomen-
daciones sobre comportamientos adecua-
dos de la comunidad, frente a la situación de 
emergencia. Así mismo, provee información 
a comunidades específicas e información 
institucional.

6.2.4	 Lineamientos para la Creación y Actualización de Protocolos de 
Servicios Básicos de Respuesta a Emergencias y Funciones de 
Soporte Operacional

Para garantizar la creación y actualización de protocolos de servicios básicos de respuesta a emer-
gencias y funciones de soporte operacional que estén íntegramente armonizados con los mandatos 
de la presente estrategia, y que además cuenten con una estructura coherente y parametrizada que 
facilite su lectura e implementación, se establecen a continuación ocho (8) lineamientos generales a 
tener en cuenta: 

1.	 Los protocolos deberán establecer de manera clara, precisa y sucinta la identificación del servicio 
básico de respuesta o de la función de soporte operacional objeto del documento, definiendo su 
naturaleza, alcance, propósito y ámbito de aplicación territorial y/o sectorial.

2.	 Los protocolos deberán incorporar un apartado sucinto, pero claro sobre el marco normativo, técni-
co que sustenta la actuación del sector frente a la respuesta a emergencias.
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3.	 Los protocolos y funciones de soporte debe-
rán contener una matriz de responsabilidades 
que permitan identificar de manera explícita 
las entidades responsables principales y las 
entidades de apoyo o soporte. 

4.	 Las entidades responsables deberán desa-
rrollar y mantener actualizado un inventario de 
capacidades institucionales necesarias (téc-
nicas, físicas, financieras) para la atención de 
emergencias.

5.	 Los protocolos y funciones de soporte debe-
rán establecer una secuencia organizada de 
cadena de llamado, cronológica y operativa, 
del paso a paso de acciones desde la ocu-
rrencia de la emergencia y activación institu-
cional hasta la incorporación de acciones de 
respuesta en los planes de respuesta a emer-
gencias PRE.

6.	 Los protocolos deberán incorporar de ma-
nera transversal los ocho enfoques definidos 
en la Estrategia Nacional para la Respuesta 
a Emergencias (ENRE), garantizando que las 
acciones de respuesta y restablecimiento de 
servicios reconozcan las condiciones diferen-
ciales de los territorios, las poblaciones y los 
contextos de emergencia.

Para el enfoque de derechos huma-
nos se recomienda:

•	 Asegurar que el acceso a la ayuda humanita-
ria a través de la prestación de servicios bá-
sicos de respuesta a emergencia se realice 
bajo criterios de equidad, sin distinción de 
origen, religión u opinión política.

•	 Establecer acciones preventivas contra la vio-
lencia de género y el abuso con rutas claras 
de denuncia y protección inmediata.

•	 Mantener canales oficiales abiertos que per-
mitan a la población conocer sus derechos, 
los recursos disponibles y los procesos de 

rendición de cuentas sobre la gestión de la 
emergencia.

Para el enfoque diferencial se reco-
mienda:

•	 Identificar grupos poblacionales con condi-
ciones especiales de vulnerabilidad o protec-
ción.

•	 Hacer mención a las rutas institucionales espe-
cíficas para niños, niñas, adolescentes, perso-
nas mayores, personas con discapacidad, mu-
jeres gestantes, comunidades étnicas y demás 
poblaciones con necesidades particulares.

Para el enfoque interseccional se 
recomienda:

•	 Reconocer la interacción simultánea de múl-
tiples factores de vulnerabilidad y exclusión.

•	 Incorporar análisis integrales que consideren 
género, edad, discapacidad, pertenencia ét-
nica, condición socioeconómica y territorial.

•	 Evitar acciones homogéneas que desconoz-
can las condiciones particulares de la pobla-
ción afectada.

Para el enfoque territorial se reco-
mienda:

•	 Reconocer las particularidades geográficas, 
sociales, culturales y ambientales del territorio.

•	 Incorporar la sugerencia de análisis de capa-
cidades y limitaciones territoriales.

•	 Adaptar las acciones operativas a contextos 
urbanos, rurales, rurales dispersos y étni-
co-territoriales.

•	 Considerar condiciones de accesibilidad, co-
nectividad y vulnerabilidad territorial.
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Para el enfoque sectorial se reco-
mienda:

•	 Cada sector debe definir su plan de respuesta 
a emergencias y los protocolos de repuesta y 
función de soporte requeridos.

•	 Definir mecanismos de colaboración con acto-
res privados del sector para el aporte de sumi-
nistros, maquinaria o asistencia especializada.

•	 Implementar herramientas de autodiagnóstico 
rápido para infraestructura específica (ener-
gía, salud, educación, transporte) que permi-
tan priorizar la rehabilitación técnica.

Para el enfoque de participación 
social y comunitaria se recomienda:

•	 Reconocer el rol de las comunidades como 
actores de la respuesta.

•	 Establecer parámetros para la identificación 
de organizaciones sociales, comunitarias y 
redes locales de apoyo.

•	 Promover procesos de información pública y 
comunicación del riesgo.

•	 Incorporar mecanismos de articulación con 
organismos comunitarios y voluntariado.

Para el enfoque de bienestar y pro-
tección animal se recomienda:
•	 Diferenciar las rutas de atención para anima-

les domésticos (compañía), de producción 
(economía rural) y fauna silvestre (equilibrio 
ecosistémico).

•	 Incorporar el registro de animales en los cen-
sos de afectación para garantizar la reunifica-
ción familiar o el destino final adecuado.

•	 Prever en la logística de respuesta zonas 
de resguardo temporal, asistencia médico-

veterinaria de urgencia y suministro de 
alimento específico.

Para el enfoque de protección social 
adaptativa se recomienda:

•	 Considerar acciones para garantizar acceso 
a ayudas, transferencias, asistencia humani-
taria y servicios sociales esenciales.

•	 Articular las acciones de respuesta con estra-
tegias de estabilización y recuperación social.

7.	 Los protocolos deberán identificar y mantener 
actualizados los documentos técnicos, opera-
tivos y administrativos que complementan su 
implementación y fortalecen la capacidad de 
respuesta institucional.

8.	 Los protocolos y funciones de soporte deberán 
procurar evitar el exceso de tramitología en 
su concepción, con la finalidad de agilizar la 
respuesta de emergencias.

A TENER EN CUENTA: La imple-
mentación de los protocolos de 
servicios básicos de respuesta 
no es aleatoria, sino que se acti-
va y ajusta según la evolución de 

la emergencia. Es en este punto donde los 
estados de alerta cobran relevancia, ya que 
estos definen el momento y la intensidad 
con que cada protocolo se despliega. No 
obstante, esta ejecución técnica requiere de 
una articulación con las funciones de sopor-
te operacional, las cuales garantizan la dis-
ponibilidad de recursos, la logística necesa-
ria y el respaldo administrativo para que la 
respuesta sea efectiva y oportuna. Por este 
motivo, se describen a continuación en qué 
consisten los estados de alerta.
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6.2.5	Estados de Alerta

De acuerdo con el documento de “Terminolo-
gía sobre Gestión del Riesgo de Desastres y 
Fenómenos Amenazantes”, el término “Alerta” 
es un estado que se declara con anterioridad a 
la materialización de un evento potencialmente 
peligroso, fundamentada en el estudio y moni-
toreo del comportamiento del fenómeno corres-
pondiente, con el propósito de que las entidades 
y la población relacionada pongan en marcha los 
procedimientos de acción que se hayan estable-
cido previamente (Unidad Nacional para la Ges-
tión del Riesgo de Desastres, 2017).

   Resumen ejecutivo lineamientos

•	 Delimitación del Servicio: Definir con precisión la naturaleza, el alcance y el ámbito (territorial 
o sectorial) de cada función de soporte operacional o servicio básico de respuesta a emer-
gencias.

•	 Competencia y Restablecimiento: Determinar las responsabilidades sectoriales y las condicio-
nes mínimas esperadas para el restablecimiento progresivo del servicio o para le ejecución 
de la función de soporte.

•	 Gobernanza de Activación: Establecer con claridad en una matriz de responsabilidades las 
acciones de desarrollo del protocolo o función de soporte y sus respectivos responsables o 
apoyos. 

•	 Sustento Normativo: Integrar de forma sucinta el marco legal y técnico que legitima la actua-
ción de la entidad o sector ante la emergencia.

•	 Inventario de Capacidades: Consolidar el registro detallado de recursos técnicos, humanos y 
financieros disponibles para garantizar la ejecución del protocolo.

•	 Secuencia lógica resumida del instrumento: Documentar la secuencia lógica de acciones ope-
rativas en un flujograma, asegurando la trazabilidad y la eficiencia en el despliegue de campo.

•	 Protección Multiespecie: Incorporar elementos de abordaje de animales domésticos, de pro-
ducción y fauna silvestre, animales de trabajo en estricto cumplimiento de la Ley 2474 de 2025.

•	 Los protocolos y funciones de soporte deberán procurar evitar el exceso de tramitología en su 
concepción, con la finalidad de agilizar la respuesta a emergencias.

Los estados de “Alerta” varían para cada ame-
naza dependiendo de su naturaleza, sus carac-
terísticas y del riesgo potencial que representan 
para las áreas y comunidades. Estos serán in-
cluidos en los Planes de Respuesta por Fenó-
menos Amenazantes aprobados por parte de la 
UNGRD. En términos generales, los estados de 
alerta siempre usarán un código o semáforo de 
colores que indique los grados de peligrosidad o 
potencial de afectación de los fenómenos.
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6.2.6	 Planes, herramientas 
e instrumentos que 
complementan la ENRE

Es importante aclarar que si bien la Estrategia 
Nacional para la Respuesta a Emergencias 
(ENRE) presenta la ruta de coordinación para 
la reacción y atención oportuna y efectiva frente 
a situaciones de emergencias y desastres, 
activando de manera conjunta y coordinada los 
recursos y capacidades del SNGRD, esta se 
complementa con otros instrumentos.

En las ilustraciones 12 y 13, se presentan los sis-
temas e instrumentos que, dependiendo de la 
situación de emergencia se deben activar com-

plementariamente a la ENRE, ejemplo los PDE 
protocolos respuesta por fenómeno amenazan-
te, que partiendo de los estados de alerta Los 
estados de “Alerta” varían para cada amenaza 
dependiendo de su naturaleza y los distintos 
estados de alerta se definen de acuerdo con sus 
características y del riesgo potencial que repre-
sentan para las áreas y comunidades en riesgo. 
Estos serán incluidos en los Planes/Protocolos/
Guías de respuesta por fenómenos amenazan-
tes de respuesta por fenómenos amenazantes 
aprobados por parte de la UNGRD. En términos 
generales, los estados de alerta siempre usarán 
un código o semáforo de colores que indique los 
grados de peligrosidad o potencial de afectación 
de los fenómenos.

Ilustración 12
Articulación Sistemas de Información e Instrumentos de Planificación

Nota: Otras herramientas e Instrumentos complementarios podrán ser parte de la ENRE, de acuerdo con las necesidades del país y los riesgos emergentes que 
puedan presentarse.

Plan Nacional de 
Capacitación y Formación

Estrategias y planes 
territoriales y comunitarios

Estrategia cooperación 

• Plan Nacional de Respuesta ante ciclones tropicales

• Plan Nacional de Alerta por Tsunami

• Guía de preparativos ante Sismo

• Plan Nacional de Respuesta ante Fenómeno el Niño / La Niña

• Plan Nacional por Temporada Lluvias / Menos Lluvias

• Protocolo Nacional de Alerta por Ciclones Tropicales

• Plan Nacional de Preparación y Respuesta por Actividad del Volcán Nevado del Ruiz

• Plan Nacional de Preparación y Respuesta por Actividad del Volcán Puracé

• Protocolo Nacional de Respuesta ante incendios forestales

• Plan Nacional de Contingencia frente a pérdidas de contención de hidrocarburos y 
otras sustancias peligrosas (Decreto 1868 de 2021)

Caja de Herramientas para el 
manejo de desastres

Planes de emergencia y  
Contingencia y Planes de Gestión 
del Riesgo de Desastres de las 
Entidades Públicas y Privadas 
(PGRDEPP). Decreto 2157 de 2017

Protocolos Sectoriales de 
Respuesta a Emergencias

Guías de actuación para el CNGR

BASE DOCUMENTAL

DOCUMENTO
ENRE

Planes/Protocolos/Estrategias de Respuesta por Fenómeno

ENRE

Subsistema 
Nacional de 
Voluntariado 
de Primera 
Respuesta

Base 
documental

Red de    
centros 

humanitarios 
logísticos 

(CHL)

Sistema Nacional 
de Información 
para la Gestión 
del Riesgo de 

Desastres.

Sistema 
Nacional de 

Telecomunica-
ciones de 

Emergencia

RUD/EDAN

Sistemas 
Nacionales 
de Alerta 
Temprana

Funciones de soporte operacional

Protocolos de servicios básicos 
de respuesta a emergencias

Fuente: sin fuente. Disponer la información.
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Ilustración 13
Articulación Sistemas de Información e Instrumentos de Planificación 

SNGRD: Sistema Nacional de Gestión del 
Riesgo de Desastres.

SINA: Sistema Nacional Ambiental.

SISCLIMA: Sistema Nacional de Cambio 
Climático.

SMA: Sistema de Monitoreo Ambiental.

SAT: Sistema de Administración del 
Territorio.

PD: Plan de Desarrollo.

ERE: Estrategias municipales, 
departamentales y Nacional de 
respuesta a emergencias.

PGRD: Plan de Gestión del Riesgo de 
Desastres.

POT: Plan de Ordenamiento Territorial.

PSE: Plan Sectorial de Emergencia.

PIE: Plan Institucional de Emergencia.

PCE: Plan Comunitario de Emergencia.

CM: Catastro Multipropósito.

SNGRD

SINA

SAT

SISCLIMASMA

Instrumentos
de

Planificación

PD

PGRD

POT

ERE

PCE

PIE

PSE

CM

Fuente: UNGRD, 2025.

6.2.6.1 Planes Nacionales para la 
Preparación y Respuesta frente a 
Fenómenos Amenazantes 

Con relación a lo anterior y a partir del desarrollo 
del Plan Nacional de Preparación y Respuesta 
por Actividad del Volcán Puracé25, se establece 
una estructura referencial que permite describir 
y organizar los contenidos esenciales para 
incluir dentro de los planes nacionales para 
la preparación y respuesta frente a diferentes 
fenómenos. Esta estructuración tiene como 
objetivo facilitar la estandarización, articulación y 
operación del Sistema Nacional de Gestión del 
Riesgo de Desastres (SNGRD), fortaleciendo 
su capacidad de anticipación, coordinación y 

25	 Unidad Nacional para la Gestión del Riesgo de Desastres (UN-
GRD), Plan Nacional de Preparación y Respuesta por Activi-
dad del Volcán Puracé, versión 1, 2025. Disponible en: https://
tinyurl.com/3bp25zba.

respuesta efectiva ante emergencias derivadas 
de fenómenos naturales, desastres tecnológicos 
o antrópicos no intencionales.

Los contenidos generales que se integran en los 
planes nacionales por fenómenos se detallan a 
continuación:

Identificación del fenómeno: descripción técnica 
del fenómeno particular (volcánico, sísmico, 
etc.), su conducta histórica, frecuencia, posibles 
efectos y desastres relacionados. Ejemplo: entre 
las amenazas volcánicas se encuentran lahares, 
corrientes piroclásticos, precipitación de ceniza, 
gases, entre otros.

Zonificación de la amenaza: delimitación geo-
gráfica de las zonas de riesgo (alta, media, baja) 
basándose en simulaciones, documentos histó-
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ricos y mapas técnicos producidos por organis-
mos pertinentes (SGC, IDEAM, entre otros). Esta 
zonificación posibilita la organización de accio-
nes diferenciadas en función del nivel de expo-
sición.

Identificación de población y elementos expues­
tos: incorpora estimaciones de personas, recur-
sos naturales, servicios básicos, ecosistemas, 
así como infraestructura crítica que podrían ser 
impactados.

Estados de alerta: cada plan debe establecer 
con exactitud los estados de alerta específicos 
para el fenómeno correspondiente. Estos niveles 
orientan las acciones operativas de preparación, 
respuesta y recuperación y, adicionalmente 
están alineados con los reportes de las entidades 
técnicas. Los estados usualmente responden al 
semáforo de colores (Verde, Amarillo, Naranja, 
Rojo), indicando los grados de peligrosidad o 
potencial de afectación del fenómeno. 

Áreas de operación o intervención: delimitación 
de zonas clave para la intervención, las cuales 
agrupan municipios, veredas o sectores expues
tos a riesgos similares. Esta categorización 
facilita la organización territorial para la respuesta 
y permite asignar responsables operativos de 
acuerdo a cada zona.

Roles de los actores del SNGRD: asignación 
de responsabilidades a entidades nacionales, 
departamentales, municipales, técnicas y opera
tivas. Se detalla la participación de organismos 
de socorro, fuerza pública, instituciones técnicas, 
autoridades civiles, organizaciones comunitarias 
y cooperación internacional.

Capacidades nacionales disponibles: registro 
actualizado de capacidades en talento humano, 
logística, medios de transporte, comunicación, 
alojamiento, atención médica, búsqueda y res
cate, etc. Este componente es clave para activar 

recursos (modelo de coordinación) de manera 
efectiva y oportuna durante y después de una 
emergencia.

PRE: incluye líneas de acción organizadas por 
estados de alerta, fases temporales y áreas de 
intervención. Define los protocolos para la res-
puesta como salud, búsqueda y rescate, agua 
potable y saneamiento básico, ayuda humani-
taria, alojamientos temporales, accesibilidad y 
transporte, atención de animales en situación de 
emergencia, entre otros.

Estrategia de comunicación e información pú­
blica: contempla mecanismos de información 
preventiva, alertas, desinformación, protocolos 
para redes sociales y medios, además de co-
municación en situaciones de crisis, esta debe 
garantizar el acceso justo, claro y oportuno a la 
información por parte de la población.

Anexos técnicos: contiene matrices de prepara-
ción y respuesta por estados de alerta, directorios 
institucionales, mapas detallados, glosario de tér-
minos y referencias normativas y técnicas, esen-
ciales para la toma de decisiones en el territorio.

•	 Registro Único de Damnificados

El Registro Único de Damnificados (RUD) es 
una herramienta que funciona a través de una 
plataforma que busca fortalecer al SNGRD en 
sus capacidades de respuesta, y se estableció 
por la UNGRD mediante la Resolución 1256 del 
09 de septiembre de 2013 para la recopilación 
de información, una vez se haya presentado 
una emergencia. La finalidad de la plataforma 
es identificar y caracterizar personas naturales 
y/o jurídicas que hayan sido afectadas o 
damnificadas por medio de la materialización 
de un evento para, así, poder determinar la 
magnitud de las afectaciones ocasionadas en el 
territorio.
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Por medio de la Resolución 1190 del 10 de octubre 
de 2016, se modificaron algunos artículos de la 
resolución 1256, responsabilizando al territorio 
en la solicitud de la creación de usuarios y 
contraseñas para el acceso a la plataforma y en 
el cargue de la información.

Ilustración 14
Etapas del RUD

1

2

3

4

RUD

ETAPAS

Fuente: UNGRD (2024)

La información recopilada permite a las autoridades priorizar y canalizar las ayudas humanitarias, 
activar los servicios básicos de emergencia y realizar un monitoreo y seguimiento a las personas y 
familias damnificadas, facilitando la interoperabilidad entre las fases de respuesta y recuperación.

Con ocasión de la expedición de la Ley 2577 de 2026 la Unidad Nacional para la Gestión del Riesgo 
de Desastres administrará y garantizará la interoperabilidad del Registro Único de Desplazamiento 
Ambiental en el cual serán incluidas las personas, familias junto a sus animales domésticos, 
comunidades o grupos sociales plenamente individualizados e identificados que, estén en riesgo o 

La administración y funcionalidad de la plataforma 
RUD está a cargo de la UNGRD como entidad 
asesora y coordinadora del SNGRD.

La integración de la información en la plataforma 
consta de 4 etapas:



75

ENRE

Marco de actuación y modelo de coordinación del SNGRD para la respuesta 

condición de desplazamiento forzado interno 
por causas asociadas al cambio climático, la 
degradación ambiental y los desastres naturales, 
y aquellas evacuadas preventivamente al interior 
del territorio nacional, el cual deberá estar en 
operación dentro de los ocho(8) meses siguientes  
a la  expedición de la citada ley.

•	 Armonización EDAN y EDANPRI

Es fundamental que se logre una armoniza-
ción efectiva entre los instrumentos de evalua-
ción EDAN (Evaluación de Daños y Análisis de 
Necesidades), evaluación inicial para identifi-
cación de necesidades inmediatas de respues-
ta y EDANPRI (Evaluación de Daños, Pérdidas, 
Riesgos Asociados y Análisis de Necesidades 
e Impactos), con el fin de efectuar el cierre de 
la evaluación inicial y complementar los análi-
sis, incluyendo efectos e impactos a mediano y 
largo plazo sobre los diferentes sectores eco-
nómicos y sociales, la infraestructura física y el 
ambiente. Todo lo anterior constituye una base 
integral que permite acometer la planificación 
estratégica de la recuperación resiliente con en-
foque comunitario.

Basados en la armonización y previo análisis de 
impactos y beneficios asociados, se tendrán en 
cuenta las herramientas sectoriales en evaluación 
de daños y análisis de necesidades existentes 
o en desarrollo que puedan ser interoperadas 
con las propias del Sistema Nacional de 
Información y que al interior representen un 
factor de relevancia basadas en el conocimiento 
técnico específico para la toma de decisiones 
intrasectoriales y, que adicionalmente, puedan 
representar una economía de recursos y tiempo 
de los responsables sectoriales y territoriales.

El levantamiento del EDAN es una responsabili-
dad que recae directamente en territorio y sec-
tores, donde las entidades operativas y presta-
doras de servicios locales juegan un papel clave 

en la captura y reporte de datos confiables y 
oportunos como aliados estratégicos de los res-
ponsables. Por su parte para el EDANPRI, con 
base en la información del EDAN, los Consejos 
territoriales de GRD, con la participación de las 
instancias sectoriales correspondientes, conso-
lidan y validan la información reportada por el 
territorio y realizan la estimación de efectos, im-
pactos y pérdidas, lo que garantiza que se consi-
deren de manera exhaustiva las afectaciones a la 
infraestructura vital (Vivienda, Servicios Públicos, 
Institucional, Turismo y Comercio, Accesibilidad 
y Transporte), las dinámicas sociales, los medios 
de vida y la calidad de vida de los habitantes; 
esta información será escalada a los diferente 
niveles dependiendo del tipo y complejidad del 
evento.

La articulación entre el EDAN, que en conjunto 
con el RUD son la base para el plan de respuesta, 
el EDANPRI y el plan de acción específico de 
recuperación post desastre PAE a corto, mediano 
y largo plazo, resulta esencial para asegurar que 
las medidas de recuperación implementadas 
sean efectivas y estén alineadas con las 
necesidades reales de la población afectada 
y reflejadas en una estrategia que favorezca 
la resiliencia, la adaptación frente al cambio 
climático y el bienestar comunitario. Una captura 
y sistematización de información efectiva en el 
RUD y EDAN, evitará que durante el EDANPRI 
se deba empezar de cero, lo cual además de 
generar retrasos en la evaluación, puede llevar 
a una fatiga y pérdida de credibilidad debido a 
la exposición a consultas repetitivas, afectando 
la gobernanza de los procesos de recuperación. 

Esta armonización pretende facilitar una transición 
efectiva de la respuesta a la recuperación 
estableciendo con claridad la priorización de las 
intervenciones de recuperación pos desastre.

Todo proceso de recuperación derivado de una 
declaratoria de calamidad pública y desastre, 
deberá contar con un informe final de la 
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EDANPRI, el cual no sólo servirá para establecer 
prioridades y rutas de acción, sino también como 
insumo para identificar oportunidades de mejoras 
en proceso futuros.

6.2.7 Cooperación internacional 
para la respuesta

La cooperación internacional en caso de presen-
tarse una situación de desastre nacional, como 
se indica en la estrategia (ver capítulo 6, nume-
ral 6.2 Descripción del Niveles de Emergencia) 
se realiza a través de la Unidad Nacional para 
la Gestión del Riesgo de Desastres, conforme al 
artículo 43 de la Ley 1523 de 2012, donde este 
grupo cumple con un rol esencial en la gestión 
y la coordinación de emergencias y el fortaleci-
miento del Sistema Nacional de Gestión del Ries-
go de Desastres (SNGRD). Teniendo en cuenta 
que el apoyo técnico internacional hace parte de 
las alianzas estratégicas sectoriales, esta coope-
ración debe alinearse con los principios interna-
cionales de calidad, oportunidad, pertinencia y 
eficacia, asegurando que la ayuda humanitaria se 
preste de acuerdo con los más altos estándares 
internacionales, protegiendo la vida, los derechos 
y la dignidad de los afectados.

La coordinación con socios internacionales, tanto 
para abordar desastres como eventos antrópicos 
no intencionales, se regirá por el Plan Estratégico 
de Cooperación Internacional (PECI), elaborado 
por la UNGRD en conjunto con el Ministerio de Re-
laciones Exteriores y la Agencia Presidencial de 
Cooperación Internacional (APC-Colombia). Este 
plan establece los mecanismos de coordinación 
interinstitucional con agencias internacionales y 
define las directrices para la respuesta efectiva y 
oportuna, en consonancia con los marcos globales 
como el Marco de Sendai y los Objetivos de Desa-
rrollo Sostenible (ODS), integrando la cooperación 
técnica, financiera y logística para enfrentar crisis.

Además, el PECI subraya la importancia de las 
alianzas estratégicas a largo plazo, no solo en la 
fase de respuesta, sino también en las de preven-
ción y mitigación, promoviendo intercambios de 
conocimientos y tecnologías en temas como la 
adaptación al cambio climático y la construcción 
de infraestructura resiliente.

•	 Cooperación Bilateral y 
Multilateral

Dependiendo de la complejidad y el nivel de la 
emergencia, la cooperación bilateral y multilateral 
se activará a través de los canales diplomáticos 
pertinentes. En casos de emergencias mayores, 
el Ministerio de Relaciones Exteriores, junto con 
el Grupo de Cooperación Internacional (GCI), 
gestionará los recursos técnicos y financieros 
necesarios para la respuesta, apoyándose en las 
evaluaciones de daños y análisis de necesidades 
(EDAN).

La coordinación multilateral incluirá a organis-
mos como la ONU, la Cruz Roja Internacional, el 
Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y otros 
socios clave, garantizando que la respuesta sea 
específica, eficiente y basada en la demanda, si-
guiendo los principios humanitarios establecidos 
en la Resolución 46/182 de las Naciones Unidas 
y la Declaración de París sobre la Eficacia de la 
Ayuda al Desarrollo (2005). El enfoque de esta 
cooperación debe centrarse en la interoperabi-
lidad entre sistemas locales e internacionales, 
asegurando el intercambio fluido de datos e in-
formación crítica para una respuesta ágil y coor-
dinada.

•	 Arquitectura Humanitaria 
Internacional en Colombia

Colombia cuenta con una sólida arquitectura 
humanitaria internacional, con presencia en los 
territorios a través de agencias de Naciones 
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Unidas, ONG internacionales, Cruz Roja, y 
donantes internacionales. La participación de 
estos actores debe alinearse con las prioridades 
del gobierno colombiano, respetando su rol 
principal en la organización e implementación de 
la asistencia humanitaria, y enfocándose en las 
áreas más vulnerables o de difícil acceso.

•	 Equipo Humanitario País (EHP)

El Equipo Humanitario País (EHP) es el espacio 
de coordinación para la comunidad internacional, 
encargado de garantizar que las organizaciones 
ejecuten acciones complementarias y 
coordinadas en zonas de difícil acceso. Este 
equipo sigue un enfoque de derechos humanos, 
con especial atención a las perspectivas 
de género y étnicas, y trabaja en estrecha 
coordinación con entidades nacionales como la 
Unidad para la Atención y Reparación Integral a 
las Víctimas (UARIV) y la UNGRD.

•	 Comisión Técnica Nacional 
Asesora para la Gestión de la 
Cooperación Internacional en el 
Manejo de Desastres (IDRL)

La Comisión Técnica Nacional Asesora (IDRL) 
tiene un papel fundamental en la facilitación y 
coordinación de la cooperación internacional 
durante las emergencias, apoyando a las instan-
cias de orientación y coordinación del SNGRD 
en la creación de políticas, planes y programas 
de respuesta. Esta comisión asegura que los 
protocolos nacionales y locales se implementen 
de manera eficiente en puntos clave como aero-
puertos, puertos y fronteras, facilitando la entra-
da de donaciones y personal humanitario.

Además, promueve la interoperabilidad entre los 
actores nacionales e internacionales, facilitando 
el flujo de información y garantizando que la 
ayuda humanitaria sea acorde a las necesidades 
identificadas en el terreno, reforzando el enfoque 
de resiliencia comunitaria.

6.2.8	 Llamamiento internacional 
en caso de desastres

De acuerdo con el artículo 43 de la Ley 1523 de 
2012 y los principios de la Resolución 46/182 
de las Naciones Unidas, Colombia podrá 
emitir un Llamamiento Internacional cuando 
una emergencia sobrepase las capacidades 
de respuesta nacionales. Este mecanismo, 
gestionado por el Ministerio de Relaciones 
Exteriores, permite la coordinación global de 
la asistencia humanitaria bajo los principios 
de pertinencia, oportunidad e independencia 
operativa, asegurando una respuesta adecuada 
y ajustada a las necesidades de la población 
afectada.

Este llamamiento también incluye la activación 
de fondos internacionales, como los propor-
cionados por el Fondo Central de Respuesta a 
Emergencias (CERF) de la ONU y otros mecanis-
mos financieros globales, para apoyar la rehabi-
litación y reconstrucción del país afectado por el 
desastre.
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CAPÍTULO 7

Financiamiento de la 
Estrategia Nacional para la 
Respuesta a Emergencias

Desde una perspectiva fiscal, la gestión finan-
ciera del riesgo comprende tres funciones 

principales: mitigación, retención y transferencia 
del riesgo. La mitigación implica inversiones an-
ticipadas para reducir la exposición y vulnera-
bilidad ante amenazas, como el fortalecimiento 
de sistemas de alerta temprana o la planificación 
territorial. La retención del riesgo consiste en la 
utilización de recursos propios del Estado para 
asumir directamente los costos de respuesta y 
recuperación, mediante fondos públicos o asig-
naciones presupuestales.
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Finalmente, la transferencia del riesgo ocurre 
cuando el Estado delega la responsabilidad 
financiera a terceros mediante instrumentos 
específicos, como seguros paramétricos, bonos 
catastróficos o créditos contingentes previamente 
negociados. Estas funciones deben combinarse 
en estrategias integrales que se adapten al tipo y 
escala del riesgo, considerando su probabilidad, 
severidad e incertidumbre.

Para una gestión financiera eficiente, es indis-
pensable distinguir claramente entre instrumen-
tos financieros y fuentes de financiación. Los ins-
trumentos financieros son las herramientas que 
se utilizan para movilizar recursos durante una 
emergencia: seguros, préstamos contingentes, 
fondos de emergencia o líneas de crédito. Por su 
parte, las fuentes de financiación corresponden 
al origen específico de los recursos con los que 
se financian esos instrumentos: el Presupuesto 
General de la Nación, Sistema General de Rega-
lías, cooperación internacional o aportes priva-
dos. Por ejemplo, un seguro paramétrico es un 
instrumento financiero cuya prima puede finan-
ciarse con recursos públicos o con aportes inter-
nacionales. Un fondo público para la atención de 
emergencias es otro instrumento que podría fi-
nanciarse desde diferentes fuentes, como Rega-
lías o el Presupuesto General de la Nación. Esta 
claridad conceptual permite una mejor planifica-
ción, ejecución y seguimiento de los recursos.

Pese a los avances normativos e institucionales 
alcanzados, en la práctica persisten confusiones 
entre los conceptos de instrumentos financieros, 
fuentes de financiación y las funciones de reten-
ción y transferencia del riesgo. Es frecuente en-
contrar documentos y estrategias que presentan 
recursos financieros para desastres sin especi-
ficar con claridad si estos corresponden a ins-
trumentos técnicos o fuentes de financiamiento. 
Esta ambigüedad dificulta la planificación estra-
tégica, genera incertidumbre sobre la responsa-
bilidad institucional en la gestión de recursos y 
limita la eficiencia operativa ante emergencias. 

Por esta razón, es indispensable contar con defi
niciones claras y operativas que permitan cons-
truir un portafolio financiero coherente y evaluar 
adecuadamente la eficacia y suficiencia de los 
mecanismos implementados.

En ese contexto, es importante mencionar la 
Estrategia Nacional de Protección Financiera 
frente al Riesgo de Desastres, Epidemias y 
Pandemias la cual se organiza bajo un enfoque 
de capas de riesgo que combina instrumentos 
de retención, transferencia y financiamiento 
para responder de manera eficiente a eventos 
adversos. La primera capa reúne mecanismos 
de retención como fondos públicos de GRD, 
reasignaciones presupuestales, transferencias 
nacionales y líneas de crédito contingentes, 
destinados a emergencias frecuentes y de 
bajo o moderado impacto, garantizando 
liquidez inmediata. La segunda capa incorpora 
instrumentos de transferencia del riesgo, como 
seguros paramétricos e indemnizatorios, que se 

Para una gestión financiera 
eficiente en emergencias, 
es clave diferenciar entre 
instrumentos financieros 
(como seguros, fondos o 
líneas de crédito) y fuentes 
de financiación (como el 
Presupuesto Nacional, 
Regalías o cooperación 
internacional). Esta 
distinción facilita una mejor 
planificación y uso de los 
recursos.
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activan ante eventos de mayor escala y menor 
probabilidad, protegiendo las finanzas públicas 
y privadas. De forma complementaria, la 
estrategia integra mecanismos de financiamiento 
para necesidades de reconstrucción y proyectos 
resilientes a largo plazo, reconociendo siempre 
la existencia de un riesgo residual. Esta 
estructuración por capas optimiza la gestión 
financiera del riesgo, reduce presiones fiscales y 
fortalece la resiliencia financiera del país.

Finalmente, aunque la Estrategia Nacional de 
Protección Financiera frente al Riesgo de Desas-
tres, Epidemias y Pandemias; subraya la impor-
tancia de conformar un portafolio diversificado 
de instrumentos financieros, su ejecución y arti-
culación efectiva con los sistemas sectoriales es 
limitada. El Ministerio de Hacienda y Crédito Pú-
blico ha avanzado en la diversificación de instru-
mentos disponibles para la gestión financiera de 
desastres, pero muchos instrumentos, especial-
mente aquellos no tradicionales de transferencia 
del riesgo ofrecidos por aseguradoras, asegura-
doras, reaseguradoras y mercados de capital, 
están diseñados a la medida, por lo tanto es muy 
difícil generalizar un instrumento de protección 
financiera con aplicabilidad general.

Asimismo, la coordinación con sistemas secto-
riales como SNGRD, SINA, SISCLIMA y SNCTeI 
permanece fragmentada, con pocos instru-
mentos aplicados a nivel sectorial, exceptuan-
do algunos avances puntuales en los sectores 
agropecuario, vivienda e infraestructura. Esta 
situación evidencia la necesidad de una estra-
tegia efectiva de articulación sectorial con sus 
respectivos mecanismos y fuentes de finan-
ciación. La consecuencia de esta situación es 
una concentración excesiva en mecanismos 
de retención del riesgo y una notoria ausencia 
de instrumentos robustos de transferencia, limi-
tando así la capacidad financiera de respuesta 
ante grandes desastres y poniendo en riesgo la 
sostenibilidad fiscal futura del país.

Instrumentos 
Financieros y Fuentes 
de Financiación
Con relación al financiamiento de la Estrategia 
Nacional para la Respuesta (ENRE), es preciso 
señalar que en concordancia con lo definido 
por el artículo 2 de la Ley 1523, el Estado debe 
ofrecer garantías de acceso a las condiciones 
que promueve el objetivo de la política, esto es: 
“la seguridad, el bienestar, la calidad de vida 
de las personas y al desarrollo sostenible” a los 
habitantes del país.

Así mismo, el artículo 53 de la mencionada Ley 
establece que las entidades del orden nacional 
(coordinadores de sectores, entidades adscritas 
y vinculadas), regional, departamental, distrital y 
municipal incluirán partidas presupuestales que 
sean necesarias para la realización de las tareas 
que le competen en materia de conocimiento y 
reducción de riesgos y de manejo de desastres, 
lo que implica su debida financiación conforme 
las prioridades definidas por cada entidad 
territorial.

Bajo este marco, la atención de una emergencia 
implica la previa identificación y gestión de ins­
trumentos financieros y fuentes de financiación, 
que permitan un flujo de fácil acceso, en este 
caso, para la atención de una emergencia y su 
posterior proceso de recuperación.

A continuación, se presenta una breve descrip-
ción de los los instrumentos financieros y fuentes 
de financiación con los que actualmente cuenta 
el SNGRD y su aplicación en el marco de una 
emergencia:
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7.1 	Instrumentos 
Financieros:

7.1.1	 Fondo Nacional de Gestión 
del Riesgo de Desastres 
(FNGRD)

El Fondo Nacional de Gestión del Riesgo de 
Desastres es unos de los mecanismos de 
administración de los recursos que tienen como 
fin la implementación de los distintos procesos 
de la gestión del riesgo de desastres. Para 
más información revisar el numeral 5.1.1 del 
documento de la 2da actualización del Plan 
Nacional de Gestión del Riesgo de Desastres.

7.1.1.1	 Uso del FNGRD en el marco de una 
emergencia

En caso de presentarse una “Declaratoria de 
situación de calamidad pública” la cual es expe­
dida por los alcaldes o gobernadores, o una 
“Declaratoria de situación de Desastre” la cual se 
decreta por el presidente, los recursos del Fondo 
podrán ser destinados a brindar apoyo a los 
territorios de manera subsidiaria y complementaria 
los cuales deberán dirigirse al cumplimiento 
de las actividades comprendidas en el Plan de 
Respuesta a Emergencias. La operación de los 
recursos se efectúa desde la UNGRD, ya sea 
realizando transferencias a los fondos territoriales 
o generando el instrumento financiero para su 
ejecución, así como adelantando los procesos 
de contratación correspondientes de acuerdo 
con la normatividad vigente.

7.1.2	 Fondos Departamentales, 
Distritales y Municipales 
de Gestión del Riesgo de 
Desastres:

Las administraciones distritales, municipales y 
departamentales tienen la obligación de consti-

tuir sus fondos bajo el esquema del Fondo Na-
cional de Gestión del Riesgo de Desastres, de 
acuerdo con lo establecido en el artículo 54 de la 
Ley 1523 de 2012.

Este fondo se concibe como una cuenta especial 
con autonomía técnica y financiera, con el propó-
sito de invertir, destinar y ejecutar sus recursos 
en la adopción de medidas de conocimiento y 
reducción del riesgo de desastre, preparación, 
respuesta, rehabilitación y reconstrucción.

Los recursos de estos Fondos son de carácter 
acumulativo y son gestionados a través de 
subcuentas. Estos no pueden ser retirados por 
un motivo diferente al de invertir en los procesos 
de la GRD. Las administraciones territoriales 
deben establecer las fuentes de financiación que 
garanticen la disponibilidad de recursos en las 
subcuentas que lo conforman.

7.1.2.1	 Uso de fondos territoriales en el 
marco de emergencia

Teniendo en cuenta la “Declaratoria de situación 
de calamidad pública” (efectuada por distritos, 
municipios y departamentos), los recursos dis
ponibles en el fondo podrán ser destinados al 
cumplimiento de las actividades comprendidas 
en el Plan de Respuesta a Emergencias.

7.1.3	 Coberturas paramétricas
En el proceso de planificación de estos instru
mentos, se debe realizar un análisis costo 
eficiente y definir las prioridades de acuerdo 
con las necesidades existentes y la posible 
materialización de un riesgo; verificando las 
coberturas paramétricas contratadas que se 
encuentren vigentes a la fecha, tales como: 
seguros paramétricos, bonos catastróficos, cat 
swap, entre otros (Ilustración 15).
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Ilustración 15
Coberturas paramétricas

Cat Swap

Bonos

Fuente: Elaboración propia con base en DRFI, Banco Mundial, 2015, citado en UNGRD 2022.Terminología de Protección Financiera.

7.1.4	 Créditos Contingentes (Cat 
DDO):

Son instrumentos de préstamo negociados por el 
país de forma previa, a través de los cuales se 
puede obtener liquidez oportuna para la atención 
de necesidades apremiantes por la ocurrencia 
de un desastre.

Como características específicas de estos instru
mentos se tienen:

i).	 En el proceso de negociación, el país se 
compromete al cumplimiento de acciones 
de política, actividades y/o indicadores 
dirigidos al fortalecimiento de los procesos 
de gestión del riesgo de desastres.

ii).	 Los recursos pueden ser desembolsados 
total o parcialmente.

iii).	Es un préstamo con desembolso diferido, 
es decir, el desembolso de los recursos 
no se efectúa en el momento de la toma 
del préstamo, sino una vez se ha materiali-
zado el desastre y el país lo ha solicitado.

iv).	El mecanismo de activación será el defi-
nido en el manual operativo del préstamo 
y conforme con los instrumentos legales 
del país que, para el caso colombiano, 
ha correspondido a la “Declaratoria de 
Situación de Desastre Nacional, Regio-
nal, Departamental, Municipal o Distrital” 
(artículo 56 de la Ley 1523 de 2012) o la 
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“Declaratoria de Estado de Emergencia 
Económica, Social y Ecológica” (artículo 
215 de la Constitución Política de 1991).

v)	 El pago del préstamo a la entidad multi
lateral se realiza con un periodo de gracia 
de hasta 10 años según lo negociado en 
los pliegos de suscripción del préstamo.

El artículo 265 del Plan Nacional de Desarrollo 
2022-2026: Colombia, Potencia Mundial de La 
Vida (Ley 2294 de 2023) abre la puerta para 
que las entidades territoriales puedan destinar 
recursos de préstamos de la banca multilateral 
a la ejecución de acciones de respuesta y 
recuperación por desastres.

Este artículo, que adiciona un parágrafo al 
artículo 220 de la Ley 1450 de 2011 señala que 
los desembolsos de los instrumentos, créditos 
contingentes, seguros, mecanismos y/o contratos 
de que trata el señalado artículo, efectuados 
a favor de entidades del nivel territorial que 
estén enmarcados en estrategias territoriales de 
protección financiera frente al riesgo de desastres 
debidamente aprobadas, podrán ser de libre 
destinación para las necesidades de respuesta 
y recuperación por desastres”.

En este sentido, el país cuenta con el desarrollo 
de seis estrategias de protección financiera 
territoriales que se encuentran alineadas con la 
Estrategia Nacional de Protección Financiera del 
Riesgo de Desastres, Epidemias y Pandemias 
(ENPFRDPE), a partir de la cual las entidades 
nacionales también han empezado a gestionar 
su riesgo fiscal para la respuesta a emergencias 
en el marco de sus competencias

Además, ENPFRDPE prioriza los sectores de 
vivienda, transporte y el agropecuario, tomando 
en cuenta los avances existentes en la cuantifica-
ción del riesgo de desastres. Bajo esta línea, el 
sector transporte ya cuenta con una estrategia de 

protección financiera que contempla la evaluación 
de productos de línea de crédito, aseguramiento 
indemnizatorio y paramétrico, así como la crea-
ción de un Fondo de Emergencias público y priva-
do para la atención de emergencias, que permita 
el acceso a recursos de manera inmediata redu-
ciendo el tiempo de interrupción de los servicios.

7.1.4.1	 Uso de créditos contingentes el marco 
de un desastre

El proceso de activación y desembolso para 
desastres dependerá del Manual Operativo que 
se defina en cada una de las operaciones de 
crédito, en el que se deben detallar las entradas y 
salidas de información, así como los proveedores 
y responsables de cada una de las actividades.

Entre los actores relevantes para una operación 
de crédito encontramos a la UNGRD, las enti
dades territoriales, Consejo Nacional para la 
Gestión del Riesgo de Desastres, DNP, Ministerio 
de Hacienda y Crédito Público, Prestamista 
(Banca Multilateral) y el Banco de la República.

7.1.5	 Aseguramiento de 
bienes públicos 

De acuerdo con la normatividad vigente, los ser-
vidores públicos deben adelantar el proceso de 
aseguramiento de los bienes públicos y fiscales 
del territorio nacional26, de manera oportuna y por 
su valor real, de acuerdo con sus competencias27.

En este sentido, el Ministerio de Hacienda y Cré-
dito Público (MHCP) y Colombia Compra Eficien-
te (CCE)28 definieron pautas a tener en cuenta 

26	 Las estrategias territoriales son: Área Metropolitana del Valle 
de Aburra, Cundinamarca, San Andrés, Providencia y Santa 
Catalina, Putumayo, Huila y Bogotá.

27	 Definidos en el Artículo 674 del Código Civil Colombiano

28	 De acuerdo con lo establecido en los artículos 101 y 107 de la 
Ley 42 de 1993, Ley 1474 de 2011, artículo 118 del Estatuto 
Anticorrupción y el artículo 57 de la Ley 1952 de 2019 - Códi-
go General Disciplinario.
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para la adecuada contratación de estos seguros, 
donde las entidades contratantes deben:

i).	 Contar con información completa y ro-
busta para una adecuada consecución 
de las pólizas.

ii).	 Mejorar la capacidad administrativa para 
gestión de pólizas de seguros, recla-
mos y pagos indemnizatorios de manera 
oportuna.

iii).	Fortalecer los instrumentos de planifica-
ción territorial dirigidos a la reducción del 
riesgo de desastres.

Ante la materialización de un desastre, se debe 
verificar en el orden territorial y sectorial, los 
trámites administrativos para el cobro de las 
indemnizaciones correspondientes.

7.2 	Fuentes de 
Financiación:

7.2.1	 Presupuesto General de la 
Nación (PGN):

Como se indica en el numeral 5.2.1 del documento 
de la 2da actualización del Plan Nacional de 
Gestión del Riesgo de Desastres, el PGN a 
través de gastos de funcionamiento o proyectos 
de inversión permite cumplir con los planes y 
programas de desarrollo económico y social, 
que entre otros puede contemplar acciones para 
atender una emergencia.

7.2.2	 Sistema General de 
Participaciones (SGP)

Como se indica en el numeral 5.2.2 del docu-
mento de la 2da actualización del Plan Nacional 
de Gestión del Riesgo de Desastres, el SGP es 

el conjunto de recursos que la Nación transfie-
re a las entidades territoriales (departamentos, 
distritos y municipios) para la financiación de los 
servicios cuya competencia asignó la Ley 715 
de 2001.

7.2.2.1	 Usos de recursos de SGP en el marco 
de un desastre

La Ley 715 de 21 de diciembre de 2001 señala 
la responsabilidad de los municipios/distritos con 
respecto a la prevención y atención de desastres 
dentro de su jurisdicción, en los siguientes 
términos: […] Artículo 76. Competencias del 
municipio/distrito en otros sectores. Además de 
las establecidas en la Constitución y en otras 
disposiciones, corresponde a los municipios/
distritos, directa o indirectamente, con recursos 
propios, del Sistema General de Participaciones u 
otros recursos, promover, financiar o cofinanciar 
proyectos de interés municipal/distrital y en 
especial ejercer las siguientes competencias:

•	 76.9. En prevención y atención de desastres

Los municipios/distritos con la cofinanciación de 
la Nación y los departamentos podrán:

•	 76.9.1. Prevenir y atender los desastres en 
su jurisdicción.

7.2.3 Cooperación Internacional
Como se indica en el numeral 6.8.9 de este docu
mento la cooperación internacional en caso de 
presentarse una situación de desastre nacional, 
se realiza a través del Grupo de Cooperación. 
Internacional (GCI) de la Unidad Nacional para la 
Gestión del Riesgo de Desastres (UNGRD), con-
forme al artículo 43 de la Ley 1523 de 2012.

Este proceso se regirá por el Plan Estratégico de 
Cooperación Internacional (PECI), que establece 
los mecanismos de coordinación interinstitucional 
con agencias internacionales y define las direc
trices para la respuesta efectiva y oportuna, que, 
entre otros, contempla donaciones del Equipo 
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Humanitario País y la activación de fondos inter-
nacionales, como los proporcionados por el Fondo 
Central de Respuesta a Emergencias (CERF) de la 
ONU. Es importante resaltar que,  cuando las ope-
raciones de crédito o financiamiento estén asocia-
das a recursos de cooperación internacional, se 
debe trabajar articuladamente con la Agencia Pre-
sidencial de Cooperación Internacional (APC-Co-
lombia) o la entidad que haga sus veces.

7.2.4	 Recursos de entidades 
públicas o privadas en el 
marco de un desastre

En consonancia con lo planteado por el numeral 
5.3 del documento de la 2da actualización del 
Plan Nacional de Gestión del Riesgo de Desas-
tres, es preciso señalar que en cumplimiento de 
los artículos 2 y 42 de la Ley 1523 y del Decreto 
2157 de 2017 establece la obligación para “Todas 
las entidades públicas y privadas encargadas de 
la prestación de servicios públicos, que ejecuten 
obras civiles mayores o que desarrollen activida-
des industriales o de otro tipo que puedan signifi-
car riesgo de desastre para la sociedad, así como 
las que específicamente determine la Unidad Na-
cional para la Gestión del Riesgo de Desastres, 
deberán realizar un análisis específico de riesgo 
que considere los posibles efectos de eventos na-
turales sobre la infraestructura expuesta y aque-
llos que se deriven de los daños de la misma en su 
área de influencia, así como los que se deriven de 
su operación. Con base en este análisis diseñarán 
e implementarán las medidas de reducción del 
riesgo y planes de emergencia y contingencia que 
serán de su obligatorio cumplimiento”. (Artículo 
42, Ley 1523 de 2012).

En este sentido es importante resaltar que bajo la 
figura de las asociaciones público-privadas (APP) 
mecanismos que permiten que el sector privado 
participe en la provisión de bienes y servicios 
públicos, se abre una ventana de oportunidad 
para fomentar una respuesta oportuna ante el 
desastre que involucre acciones coordinadas de 
actores privados

Al respecto, el DNP cuenta con un programa de 
participación privada en infraestructura (produc-
tiva y social), que, entre otros, busca fortalecer la 
institucionalidad en torno a la consolidación de 
los mecanismos de participación privada para 
mejorar la capacidad de las entidades del orden 
nacional y territorial involucradas en la provisión 

Cuando se emplean seguros como 
instrumentos de financiación para 
la respuesta a emergencias, es 
fundamental identificar y trabajar 
articuladamente con los Ajusta-
dores de Seguros, ya que son ac-
tores imparciales encargados de 
evaluar y verificar los daños sufri-
dos en las propiedades asegura-
das y el monto al cual ascienden 
las pérdidas que deben ser cu-
biertas por las pólizas.

Al brindar una evaluación técnica 
y objetiva de los daños, facilitan:

•	 La minimización de posibles 
conflictos entre asegurados y 
aseguradores.

•	 Agilizar los procesos de recu-
peración mediante el asegura-
miento de pagos de indemniza-
ción precisos y justos.

•	 La generación de confianza y la 
transparencia en los procesos 
de activación de pólizas.
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de infraestructura bajo esquemas de participa-
ción privada.

Esta iniciativa cuenta, desde el año 2019, con una 
plataforma de consulta pública para conocer los 
proyectos APP del país y guías para estructurar 
proyectos con vinculación de capital privado, así 
como los anexos por sector para las etapas de 
pre factibilidad y factibilidad, notas técnicas y 
herramientas de apoyo29.

De igual forma se cuenta con el Decreto 874 de 
202430 que reglamenta la forma cómo las Entida
des Estatales podrán celebrar directamente 
contratos hasta por la mínima cuantía con per
sonas naturales o entidades sin ánimo de lucro 
que hagan parte de la economía popular y 
comunitaria, los cuales se denominarán Aso
ciaciones Público - Populares -APPo-

En dicho decreto se establece que en situacio-
nes de emergencia y desastres, las Entidades 
Estatales podrán comprar de manera directa pro-
ductos agropecuarios de pequeños productores 
agrícolas y campesinos que hayan sido afecta-
dos y donarlos al Fondo Nacional de Gestión del 
Riesgo de Desastres.

29	 Consultar más información en el siguiente vínculo: https://
www.dnp.gov.co/LaEntidad_/subdireccion-general-prospec-
tiva-desarrollo-nacional/programa-participacion-privada-in-
fraestructura/Paginas/default.aspx

30	 Decreto emitido por el Sector Administrativo de Planeación 
Nacional por el cual se adiciona el Título 16 de la Parte 2 del 
Libro 2 del Decreto 1082 de 2015, con el fin de reglamentar 
el artículo 100 de la Ley 2294 de 2023, sobre las Asociaciones 
Público-Populares.



CAPÍTULO 8 
Gestión de la información 
para la Respuesta a 
Emergencias

La gestión de la información en el marco de 
la respuesta a emergencias constituye un pi-

lar esencial para la toma de decisiones rápidas, 
precisas y coordinadas. En situaciones de alta 
presión, cuando la vida, la integridad y los servi-
cios básicos de la población están en riesgo, el 
acceso oportuno a datos verificados es crucial 
para planificar, coordinar, desplegar y monito-
rear acciones de manera eficaz.
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Por este motivo, la información para la respuesta 
a emergencias debe caracterizarse por ser:

•	 Oportuna, para reaccionar en tiempo real.

•	 Precisa, para priorizar con base en datos 
verificables.

•	 Interoperable, para integrar múltiples fuentes 
institucionales y comunitarias.

•	 Útil operativamente, facilitando la toma de de-
cisiones en campo y en centros de comando.

Lograr este propósito, implica el despliegue de 
una metodología que brinde lineamientos claros 
sobre el modus operandi en la gestión de la in-
formación, los cuales son explicados a detalle en 
el protocolo de funciones de soporte operacional 
para la Gestión de la Información y descritos en 
términos generales a continuación:

8.1 Gestión de la 
información en la 
respuesta

8.1.1	 Priorización de la 
información crítica

Durante las primeras horas de una emergen-
cia, la información debe fluir bajo una jerarquía 
de prioridad bien definida, permitiendo una re-
acción ágil y efectiva. Esta priorización asegura 
que los datos más urgentes y relevantes guíen la 
toma de decisiones para la respuesta. Para ello, 
se presenta en la tabla 12 la clasificación de la 
información crítica dada por niveles de prioridad 
baja, media y alta:

Tabla 12
Priorización de información crítica

Prioridad Tipo de información Finalidad

Alta Ubicación, magnitud y evolución del evento Fundamental para la activación inmediata del sistema de 
respuesta y el despliegue inicial de recursos.

Alta Afectación a personas (muertos, heridos, 
damnificados)

Guía la atención directa a las víctimas y la priorización de 
los recursos humanitarios.

Alta Interrupción de servicios esenciales (agua, 
energía, salud, telecomunicaciones)

Permite el restablecimiento urgente de funciones vitales 
para la población.

Media Impactos en infraestructura y vías Esencial para la planeación logística de la respuesta y el 
acceso a las zonas afectadas.

Media Capacidad local y necesidades no cubiertas Facilita el escalamiento interinstitucional y la solicitud de 
apoyo externo cuando la capacidad local es superada.

Baja Registro detallado de daños a mediano 
plazo

Proporciona una base para la planeación futura de la 
recuperación y la evaluación post-desastre.

Fuente: UNGRD, 2025 
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8.2	Obligaciones y 
Responsabilidades

Para garantizar un flujo de información óptimo 
para la respuesta a emergencias, es necesario 
establecer roles y responsabilidades claras para 
los distintos niveles de gobierno, los sectores 

involucrados y la comunidad. Esta estructura 
asegura que cada actor contribuya de manera 
específica y coordinada a la cadena de informa-
ción, fundamental para una articulación institu-
cional efectiva. A continuación, en la tabla 13 se 
describen los alcances y responsabilidades de 
cada actor social en la gestión de la información 
durante la emergencia: 

Tabla 13
Responsabilidad por actor en la gestión de información

Actor Responsabilidad principal en información durante la emergencia

UNGRD
Activa y coordina la Sala de Crisis Nacional, fungiendo como el ente principal 
para la consolidación y verificación de datos a nivel nacional, asegurando la 
integración de la información proveniente de múltiples fuentes.

Consejos Departamentales 
y Municipales

Son responsables de la recolección primaria de información, la alimentación 
oportuna del Registro Único de Damnificados (RUD) y la Evaluación de Daños y 
Análisis de Necesidades (EDAN), además de reportar estos datos al nivel nacional.

Sectores responsables
Se encargan del reporte sectorial especializado (salud, educación, infraestructura, 
entre otros) y de la activación de sus propios sistemas de información internos, 
garantizando la visibilidad de los impactos específicos en su área.

Entidades operativas de 
respuesta a emergencias

Proporcionan información vital desde el campo de operaciones, relativa al 
despliegue táctico, la situación en terreno y las necesidades inmediatas, facilitando 
la toma de decisiones operativas.

Actores comunitarios
Contribuyen con reportes directos de afectación desde las zonas impactadas, y 
juegan un papel activo en la validación y monitoreo local de la situación, lo que 
enriquece la comprensión del panorama desde la base.

Fuente: UNGRD, 2025 

Temas clave a monitorear desde el inicio de 
la respuesta

Con el propósito de garantizar una gestión efec-
tiva de la información durante la atención a emer-
gencias, será fundamental además de la prioriza-
ción de información crítica y definición clara de 
roles, tener en cuenta el ejercicio de monitoreo 
de los siguientes aspectos:

a.	 Disponibilidad y funcionamiento de los siste­
mas de alerta temprana y de monitoreo en 
tiempo real

•	 	Verificar que plataformas de seguimiento, 
SIGs, dashboards, y otros sistemas digitales 
estén operativos y accesibles.

•	 	Supervisar la integridad de los datos que se 
reciben en tiempo real y detectar posibles 
fallas o interrupciones.
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b. Accesibilidad y conectividad de las redes de 
comunicación

•	 Evaluar la estabilidad y alcance de las co-
nexiones de internet, redes móviles y sateli-
tales en las áreas de respuesta.

•	 Detectar y solucionar cualquier interrupción 
o degradación del servicio de comunica-
ciones.

i.	 Capacidad de recepción y envío de reportes

•	 Confirmar que las plataformas de reporte 
ciudadano, aplicaciones móviles y otros 
canales de comunicación interna y externa 
están operativos.

•	 Monitorear la cantidad y calidad de los re-
portes recibidos, asegurando que la infor-
mación sea oportuna y confiable.

j.	 Seguridad y protección de la información

•	 Evaluar la protección contra ciberataques, 
accesos no autorizados y pérdida de datos 
críticos.

•	 Implementar medidas de seguridad para 
mantener la confidencialidad, integridad y 
disponibilidad de la información.

k.	 Operatividad de las salas de crisis y centros 
de comando

•	 Supervisar que las instalaciones tecnológi-
cas (computadoras, servidores, sistemas 
de videoconferencia) están funcionando 
adecuadamente.

•	 Asegurar que los responsables puedan 
acceder a toda la información necesaria 
para tomar decisiones rápidas.

l.	 Interoperabilidad y compatibilidad de los 
sistemas

•	 Verificar que las distintas plataformas y 
bases de datos de diferentes instituciones 
trabajan de manera coordinada y sincroni-
zada.

•	 Detectar posibles fallas en la integración de 
datos o en la interoperabilidad entre sistemas.

m.	Capacitación y disponibilidad del personal 
técnico

•	 Asegurar que el personal responsable en 
TIC está alineado, capacitado y preparado 
para actuar en las contingencias.

•	 Monitorear la asignación de roles y la dispo
nibilidad de recursos humanos especializa-
dos.

n.	 Difusión de alertas y comunicados

•	 Supervisar que los canales para emitir aler-
tas están activos y que los mensajes llegan 
de manera efectiva a las comunidades y 
actores involucrados.

•	 Evaluar la efectividad de las comunicacio-
nes y hacer ajustes en caso necesario.

o.	 Sistema de respaldo y recuperación de datos

•	 Confirmar la existencia y funcionamiento de 
mecanismos de respaldo de información 
para evitar pérdida de datos críticos.

•	 Garantizar que los procedimientos de 
recuperación ante fallas están en marcha.

Importante: deben tenerse en 
cuenta los siguientes cinco ele-
mentos que permitirán garantizar 
la idoneidad de los datos y el flujo 
óptimo de la información: 

	Ê Activación: La Sala de Crisis Nacional 
(SCN) activa el sistema de flujo de infor-
mación con protocolos definidos por ni-
vel de emergencia.

	Ê Validación: Toda información crítica debe 
ser verificada por al menos dos fuentes 
institucionales o comunitarias.
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	Ê Escalamiento: Si la información indica 
superación de capacidades locales, se 
activa el apoyo departamental o nacional.

	Ê Visualización y análisis: Se usan tableros 
digitales sectoriales y territoriales integra-
dos para mejorar la toma de decisiones.

	Ê Retroalimentación: El flujo debe ser bidi-
reccional. La comunidad puede generar 
alertas que serán verificadas y usadas 
para decisiones. Se debe poder recopi-
lar información en formatos físicos para 
ser digitalizada.

8.3 Herramientas 
tecnológicas para 
la gestión de 
información en la 
respuesta

En el escenario de una emergencia, la eficacia 
de la respuesta también depende críticamente 
de la rápida activación y puesta a disposición de 
herramientas tecnológicas específicas. Estas no 
solo facilitan el flujo de datos, sino que también 
aseguran que la información sea procesable y 
útil para la toma de decisiones. 

8.3.1	 Plataformas oficiales
•	 Sala de Crisis Nacional (SCN): Plataforma de 

visualización en tiempo real, dashboards de 
emergencia, conexión con territorios y actores 
operativos.

•	 EDAN Digital (Evaluación de Daños y Análisis 
de Necesidades): Módulo digital accesible 
desde dispositivos móviles, georreferenciado 
y conectado al SNGRD.

•	 RUD (Registro Único de Damnificados) y RUFE: 
Herramientas para consolidar información socio-
demográfica y de daños en hogares afectados.

•	 RUDA (Registro Único de Desplazamiento 
Ambiental): Herramienta para consolidar infor-
mación  relacionada con el riesgo de despla-
zamiento o del evento que dio lugar a este o 
la evacuación preventiva asociados al cambio 
climático, degradación ambiental y desastres, 
así como la información necesaria para carac-
terizar el desplazamiento en términos de tem-
poralidad, distancia y posibilidad de retorno, 
así como las condiciones de vulnerabilidad 
de la población afectada.

8.3.2	 Sistemas complementarios
•	 Sistema de Información Geográfica (SIG): 

Representación cartográfica de zonas afecta-
das, rutas de evacuación, servicios interrum-
pidos y unidades operativas desplegadas.

•	 Aplicaciones móviles de reporte ciudadano: 
Canal directo con la población. Requiere 
validación por parte de entes oficiales.

•	 Monitoreo satelital e imágenes aéreas: Apo-
yo para reconocimiento rápido del territorio 
afectado.

•	 Tableros sectoriales especializados (salud, 
educación, infraestructura): Para seguimiento 
de servicios vitales.

La implementación de Sistemas de Información 
Integrados es clave para la gestión eficiente de 
datos al momento de la respuesta. Estos siste-
mas funcionan como plataformas que permiten:

	» Interoperabilidad: Facilitar la comunicación y 
el intercambio de información entre diferentes 
entidades y niveles de gobierno, asegurando 
que todos los actores compartan un entendi-
miento común de la situación.
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	» Acceso Multicanal: Los sistemas de información 
permiten el acceso a los datos relevantes 
desde diferentes ubicaciones y dispositivos, 
lo que resulta fundamental en situaciones de 
emergencia, donde la movilidad y la rapidez 
son esenciales.

	» Visualización de Datos: A través de herra
mientas de visualización, se pueden presentar 
datos complejos de manera intuitiva, lo que 
facilita la comprensión y la toma de decisiones 
informadas por parte de los responsables de 
la gestión de emergencias.

8.4 Criterios de calidad de la información 
para la respuesta

A lo largo del todo el flujo de gestión de la información, es esencial realizar permanente la verificación 
de cuatros criterios de calidad de la información:

Criterio Descripción

Verificabilidad Toda información operativa debe estar respaldada por evidencia 
mínima (registro, imagen, ubicación).

Georreferenciación Obligatoria para todos los registros de daños y necesidades.

Actualización periódica

Frecuencia mínima recomendada:
•	 Cada 3 horas en nivel de emergencia 4
•	 Cada 6 horas en nivel 3
•	 Cada 12 horas en niveles 2 y 1.

Privacidad y protección de datos Respetando la Ley 1581 de 2012 sobre datos personales, 
especialmente en el manejo de datos sensibles de la población.

   Fuente: UNGRD, 2025 

8.5 Sala de Crisis Nacional
La Sala de Crisis Nacional (SCN) es un espacio de apoyo técnico y seguimiento estratégico dentro 
del Sistema Nacional de Gestión del Riesgo de Desastres (SNGRD). Su función principal es recopilar, 
analizar y procesar información en tiempo real sobre situaciones de emergencia o desastre, lo que 
permite a las autoridades tomar decisiones informadas y oportunas.

	» Recopilación de Datos Físicos (Datos No 
Estructurados): Además de las herramien-
tas digitales, se establecerán mecanismos 
para recolectar información de manera físi-
ca directamente en el terreno. Esto incluye: 
formularios, encuestas en papel, entrevistas, 
testimonios y demás reportes manuales. Para 
el procesamiento de datos físicos, se esta-
blecerá un protocolo para su digitalización e 
ingreso a los sistemas de información centra-
les, asegurando que toda la información, tan-
to digital como física, sea integrada para una 
visión completa de la situación.



93

ENRE

Gestión de la información para la Respuesta a Emergencias

La SCN se activa ante eventos que por su magni-
tud o potencial impacto, requieren un seguimien-
to constante y una coordinación técnica especia-
lizada. Su operación se mantiene a lo largo de los 
cuatro niveles de emergencia. La Sala de Crisis 
Nacional facilita el flujo de información entre las 
diferentes entidades operativas y las instancias 
de coordinación estratégica.

Esta sala centraliza la información proveniente 
de diferentes fuentes, articula la comunicación 
entre entidades gubernamentales y comunida-
des, y genera informes periódicos que orientan 
la respuesta institucional. Su labor es clave para 
asegurar que las acciones de respuesta sean co-
herentes, eficientes y alineadas con las necesi-
dades reales de la población afectada.

El uso intensivo de tecnologías de la informa-
ción permite mejorar la identificación de zonas 
críticas, agilizar la asignación de recursos y for-
talecer la articulación entre actores. Así, la Sala 
de Crisis se consolida como el centro operativo 
esencial en la gestión de emergencias a nivel na-
cional.

La Sala de Crisis, a través del soporte de tecno
logías avanzadas, facilita la creación de informes 
de situación dinámicos que se actualizan en 
tiempo real, proporcionando un panorama claro 
y comprensible de la evolución de la crisis. 
Estos informes son esenciales para informar a 
los tomadores de decisiones y a la población, 
promoviendo la transparencia y la confianza 
en el proceso de gestión de emergencias. Al 
aprovechar estas herramientas, no solo se 
optimiza la capacidad de respuesta, sino que 
también se sientan las bases para construir 
comunidades más resilientes. Así, se reafirma 
que las tecnologías de la información son, sin 
duda, la columna vertebral para una gestión de 
crisis eficaz y moderna, capaz de enfrentarse a 
los desafíos presentes y futuros.

8.6 Empoderamiento 
y Participación 
Comunitaria

Las comunidades son las primeras respondien-
tes ante una emergencia y poseen un conoci-
miento invaluable sobre su entorno y sus nece-
sidades. Para aprovechar este conocimiento, se 
adelantarán las siguientes acciones al momento 
de la respuesta:

	» Identificación de Redes de Información Comu­
nitaria: Identificar las redes de comunicación y 
colaboración disponibles dentro de las comu
nidades. Esto puede incluir el uso de grupos 
de mensajería instantánea, radios comuni-
tarias y plataformas en línea para compartir 
información, alertar sobre riesgos y coordinar 
acciones de respuesta.

	» Inclusión en la Toma de Decisiones: Asegurar 
que las voces de las comunidades sean 
escuchadas y tenidas en cuenta en la toma 
de decisiones relacionadas con la gestión 
del riesgo. Esto implica la participación de 
representantes comunitarios en comités de 
emergencia, mesas de trabajo y procesos de 
planificación.

	» Validación y Verificación de Información: 
Reconocer a las comunidades como fuentes 
valiosas de información y establecer meca-
nismos para la validación y verificación de los 
datos recopilados. 
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8.7. Redes y Servicios 
de Telecomunica­
ciones de 
Emergencia

Las redes y servicios de telecomunicaciones jue-
gan un papel vital en la gestión de la información 
durante emergencias. Por lo que se requiere ase-
gurar la disponibilidad y operatividad de estos 
servicios.

8.7.1.	 Acciones respecto a las 
Telecomunicaciones en 
Emergencias

	» Comunicación Eficiente: Las telecomunicacio-
nes garantizan el flujo de información crítica 
entre los diferentes actores del SNGRD, faci-
litando la coordinación y ejecución de accio-
nes de respuesta.

	» Restablecimiento Rápido de Servicios: Es funda
mental que, tras la ocurrencia de un desastre, 
se implementen acciones para recuperar la 
operatividad de los servicios de telecomunica-
ciones, asegurando que las comunidades afec-
tadas tengan acceso a comunicación para el 
intercambio de información vital.

	» Alineación y Coordinación con MINTIC y ANe: 
Se establecerá una estrecha coordinación 
con el Ministerio de Tecnologías de la Infor-
mación y las Comunicaciones (MINTIC) y la 
Agencia Nacional del Espectro (ANE) para 
garantizar el uso eficiente y prioritario del es-
pectro radioeléctrico en situaciones de emer-
gencia. Esto incluye la activación de bandas 
de frecuencia reservadas para emergencias 
y la gestión expedita de licencias temporales 
para el uso de equipos de comunicación en 
zonas afectadas. La coordinación con estas 
entidades asegurará que las comunicacio-94

nes de emergencia dispongan del espectro 
radioeléctrico necesario y que se cumplan 
las regulaciones pertinentes, y activación de 
servicios de comunicaciones de emergencia 
como mensajes Satpush dirigidos a la pobla-
ción en la zona geografica afectada31.

	» Planes de Contingencia para Telecomunica­
ciones: Se deben diseñar planes específicos 
que detallen los procedimientos para resta-
blecer servicios de telecomunicaciones en 
caso de fallos debido a desastres naturales 
o incidentes, asegurando la interoperabilidad 
de las diferentes plataformas.

	» Coordinación con Proveedores de Servicios: 
Establecer alianzas con proveedores de te-
lecomunicaciones para asegurar que, en si-
tuaciones de emergencia, se puedan activar 
protocolos que prioricen el restablecimiento 
de la infraestructura necesaria para la comu-
nicación.

	» Uso de Tecnología Alternativa: Implementar 
soluciones tecnológicas innovadoras que 
faciliten las telecomunicaciones en situaciones 
adversas, como estaciones móviles, red de 
satélites, y comunicación por radio.

	» Gestión del Espectro Radioeléctrico para 
Emergencias (con MINTIC y ANE): Se desa-
rrollarán protocolos específicos en colabora-
ción con el MINTIC y la ANE para la gestión 
del espectro radioeléctrico durante emergen-
cias32.

31	 Ley 1341 de 2009: “Por la cual se definen principios y concep-
tos sobre la sociedad de la información y la organización de las 
Tecnologías de la Información y las Comunicaciones –TIC–, se 
crea la Agencia Nacional del Espectro y se dictan otras dispo-
siciones.” Esta ley establece el marco general para el uso del 
espectro en Colombia.

32	 Decreto 2434 de 2015: “Por el cual se crea el Sistema Nacio-
nal de Telecomunicaciones de Emergencia (SNTE) como parte 
del Sistema Nacional de Gestión del Riesgo de Desastres.” Este 
decreto es específico para las telecomunicaciones en situacio-
nes de emergencia.
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Seguimiento y evaluación 
de la ENRE

El ejercicio de seguimiento y evaluación a la 
implementación de la Estrategia Nacional 

para la Respuesta a Emergencias (ENRE), en el 
marco del Sistema Nacional de Gestión del Ries-
go de Desastres (SNGRD), busca asegurar su 
implementación efectiva y sostenible en el corto, 
mediano y largo plazo, generando un impacto 
tangible en el mejoramiento de la capacidad de 
respuesta del país a las emergencias. 

Para ello, se han establecido cuatro indicadores de 
gestión y producto que nos permitirán monitorear 
las actividades e iniciativas desarrolladas por el 
Gobierno Nacional y los entes territoriales para la 
implementación de la ENRE. Estos miden el avance 
en la formación institucional y comunitaria para la 
respuesta a emergencias, la asesoría técnica para 
la formulación de estrategias departamentales y 
municipales, el desarrollo de una metodología de 
seguimiento y la consolidación de informes anua-
les del proceso de implementación de la ENRE. 
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Complementariamente, se cuenta con cuatro 
indicadores de resultado fundamentales. Estos 
permitirán identificar el nivel real de fortalecimien-
to de la respuesta a emergencias en Colombia, 
centrándose en la formulación y actualización de 
Estrategias Municipales, Departamentales y Sec-
toriales de Respuesta, así como en la mejora del 
tiempo promedio de reacción ante emergencias 
de nivel 3 y 4.

La medición de estos indicadores será de gran 
utilidad para evaluar la implementación de la 
estrategia, permitiendo identificar avances, de-
safíos y oportunidades de mejora en la articula-
ción interinstitucional y la capacidad operativa 
del Sistema Nacional de Gestión del Riesgo de 
Desastres (SNGRD). De esta forma, será posible 
contar con insumos base para fortalecer la plani-
ficación, ejecución y financiación de la respues-
ta, y proporcionar información útil para la actuali-
zación periódica de la estrategia.

La Unidad Nacional para la Gestión del Riesgo 
de Desastres (UNGRD) liderará este proceso de 

seguimiento y evaluación en  articulación con las 
entidades sectoriales y los Consejos Departa-
mentales, Distritales y Municipales para la Ges-
tión del Riesgo. La metodología general implicará 
la consolidación de resultados a través de infor-
mes elaborados por las entidades responsables, 
utilizando herramientas tecnológicas integradas 
al Sistema Nacional de Información para la Ges-
tión del Riesgo de Desastres (SNIGRD).

Este ejercicio implicará llevar a cabo un monito-
reo periódico de la respuesta a emergencias en 
el país de la mano de los entes territoriales, quie-
nes, reportarán información operativa y logística 
a la UNGRD. De manera complementaria, cada 
sector participante implementará sus propios 
mecanismos internos de monitoreo y retroalimen-
tación continua para asegurar el cumplimiento 
de sus funciones y la calidad de los servicios 
prestados.

A continuación, la tabla 14 y 15, se presentan a 
detalle los indicadores y meta propuestos paa el 
presente instrumento:

Tabla 14
Indicadores y metas resultado ENRE 

Indicador Línea Base Meta 2030

Estrategias Municipales de Respuesta a Emergencias 
formuladas y/o actualizadas incorporando los 
lineamientos de la ENRE.

Cero (0) con corte a 30 de 
junio de 2025. 

Ochocientos ochenta y 
tres (883)

Estrategias Departamentales de Respuesta 
a Emergencias formuladas y/o actualizadas 
incorporando los lineamientos de la ENRE.

Cero (0) con corte a 30 de 
junio de 2025. Treinta y dos (32) 

Protocolos Sectoriales de Respuesta a Emergencias 
formulados y/o actualizados incorporando los 
lineamientos de la ENRE.

Cero (0) con corte a 30 de 
junio de 2025. veinticinco (25)

Documento de metodología para la evaluación de 
tiempo de respuesta a emergencias nivel 3 y/o 4. Cero (0). 1 documento. 
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Tabla 15
Indicadores y metas de gestión y producto ENRE

Objetivo 
específico ENRE Meta Nombre del 

indicador
Magnitud 

meta Responsables
Periodicidad 

y fecha 
ejecución

Aplicar los protoco-
los y procedimien-
tos de coordinación 
para la respuesta 
interinstitucional en 
la prestación de los 
servicios básicos 
de respuesta a 
emergencias y fun-
ciones de soporte 
operacional, por los 
actores del Sistema 
Nacional de Gestión 
del Riesgo de De-
sastres.

Desarrollar en los 32 
departamentos del país, 
espacios de formación 
institucional y comunita-
rios sobre la Estrategia 
Nacional de Respuesta 
a Emergencias ENRE.

Número de espacios de 
formación institucional 
y comunitarios desarro-
llados para cada uno de 
los 32 departamentos 
del país sobre la Estra-
tegia Nacional de Res-
puesta a Emergencias 
ENRE 

32 UNGRD
Una vez

(año 2026)

Atender como mínimo 
el 80% de solicitudes de 
asesoría técnica orien-
tadas a la formulación 
y/o actualización de 
Estrategias Departa-
mentales y Municipales 
de Respuesta a Emer-
gencias. 

Porcentaje de respuesta 
a solicitudes de aseso-
ría técnica orientadas a 
la formulación y/o actua-
lización de Estrategias 
Departamentales y Mu-
nicipales de Respuesta 
a Emergencias. 

80% UNGRD Periódico

Realizar seguimien-
to y evaluación a 
la aplicación de la 
Estrategia Nacional 
para la Respuesta 
a Emergencias para 
medir su eficacia

Desarrollar una meto­
dología de seguimien­
to a la implementación 
de la Estrategia Nacio­
nal para la Respuesta 
a Emergencias en el 
país.

Metodología de segui-
miento a la implemen-
tación de la Estrategia 
Nacional para la Res-
puesta a Emergencias 
en el país.

1 UNGRD
Una vez

(año 2026)

Consolidar un informe 
anual de seguimiento 
a la implementación de 
la Estrategia Nacional 
para la Respuesta a 
Emergencias en el país 
desde el 2026 hasta el 
2030. 

Informe de seguimiento 
anual a la Estrategia 
Nacional para la Res-
puesta a Emergencias 
elaborado.

100%

SECTORES 
(ejecutores y 

aportantes de la 
información) Y 
UNGRD (Con-
solidador del 

informe)

Anual
(2026-2030)

Las metas asociadas a la ENRE, se alinean con los proyectos del objetivo 
número 5 del Plan Nacional de Gestión del Riesgo de Desastres 2015-
2030 sobre la generación de capacidades, herramientas, mecanismos y 
políticas de preparativos para el manejo de desastres, desde la formulación 
de instrumentos hasta la capacitación y fortalecimiento de capacidades 
operativas, destacando la importancia en la integración de las diferentes 
dinámicas sociales que abarcan el territorio en las etapas de preparación 
para la respuesta y en la respuesta misma (PNGRD, 2024).
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