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El manual para la formulación de proyectos de vivienda en el 
marco de declaratorias de situaciones de desastre o 
calamidad pública que presenta la UNIDAD NACIONAL PARA 
LA GESTIÓN DEL RIESGO DE DESASTRES, en adelante 
UNGRD, está dirigido a las Alcaldías y Gobernaciones para la 
provisión de vivienda en los citados casos debidamente 
declarados en los términos establecidos por la Ley 1523 de 
2012¹. 
  
Este documento establece los lineamientos técnicos, 
jurídicos y financieros para la formulación de proyectos de 
vivienda nueva, prioritaria o de interés social urbana y/o 
rural, actividad que estará a cargo de las entidades 
territoriales, así como los aspectos para la focalización de 
hogares que formen parte de los proyectos. 
  
Los proyectos de vivienda podrán ser financiados, en todo o 
en parte, con recursos del Fondo Nacional de Gestión del 
Riesgo de Desastres ςFNGRD-, cuando exista disponibilidad 
presupuestal para ello, en los casos en que no puedan ser 
atendidos por la institución líder del sector, cítese Ministerio 
de Vivienda, Ciudad y Territorio y el Ministerio de Agricultura 
y Desarrollo Rural. 
  

02  
MANUAL PARA LA FORMULACIÓN DE PROYECTOS DE VIVIENDA EN DECLARATORIA DE DESASTRE-UNGRD 

Introducción 



Los proyectos que sean formulados bajos los lineamientos 
de este manual atenderán al principio de planificación 
integral; la conservación y protección del medio ambiente, 
los recursos naturales y la prevención de amenazas y riesgos 
naturales; y criterios poblacionales, sociales, económicos y 
culturales; previendo que los proyectos formulados no se 
desarrollen en suelos de protección o de riesgo de acuerdo 
con lo estipulado en los planes de ordenamiento territorial 
municipales. 
  
A través de este manual se busca que los proyectos 
formulados respondan a las necesidades, en cuanto al 
hábitat, entorno y caracterizaciones de tipo espacial, 
territorial y sociocultural, enfocados a la calidad de vida de 
quienes habitarán el proyecto de vivienda, teniendo como 
finalidad la satisfacción residencial en un hábitat superior al 
que vivían y garantizando espacios y/o equipamientos para 
la oferta o prestación de servicios públicos sociales y 
económicos que satisfagan el confort requerido para su gozo 
efectivo por parte de los hogares que habitarán los 
proyectos de vivienda.  
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¹Ley 1523 de 2012, por el 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. 
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MARCO JURÍDICO 



Mediante la Ley 1523 de 2012, se adoptó la Política Nacional 
de Gestión del Riesgo de Desastres la cual define los 
fundamentos sobre los cuales se proponen las acciones 
institucionales, fortaleciendo el conocimiento y la reducción 
del riesgo de desastres (prevención-mitigación) las 
transferencias de pérdidas (aseguramiento y protección 
financiera) y la recuperación de las comunidades afectadas 
(rehabilitación y reconstrucción), y se estableció del mismo 
modo el Sistema Nacional de Gestión del Riesgo de 
Desastres, el cual tiene como objetivo general ά[ƭŜǾŀǊ a cabo 
el proceso social de la gestión del riesgo con el propósito de 
ofrecer protección a la población en el territorio colombiano, 
mejorar la seguridad, el bienestar y la calidad de vida y 
contribuir al desarrollo ǎƻǎǘŜƴƛōƭŜέц.  
  
El artículo primero, prescribe que la gestión del riesgo, 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 y al desarrollo sostenible. 
  
La Calamidad Pública es definida como άŜƭ 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, los bienes, la infraestructura, los medios de 
subsistencia, la prestación de servicios o los recursos 
ambientales, causa daños o pérdidas humanas, materiales, 
económicas o ambientales, generando una alteración 
intensa, grave y extendida en las condiciones normales de 
funcionamiento de población en el respectivo territorio, que 
exige al municipio, distrito o departamento ejecutar 
acciones de respuesta a la emergencia, rehabilitación y 
ǊŜŎƻƴǎǘǊǳŎŎƛƽƴέ. 
  
Por su parte el Desastre es άŜƭ 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, los bienes, la infraestructura, los medios de 
subsistencia, la prestación de servicios o los recursos 
ambientales, causa daños o pérdidas humanas, materiales, 
económicas o ambientales, generando una alteración 
intensa, grave y extendida en las condiciones normales de 
funcionamiento  

Marco Jurídico 
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¹ Ley 1523 de 2012. Artículo 6. Objetivos del Sistema Nacional. 1. Objetivo general.  



de la sociedad, que exige del Estado y del sistema nacional 
ejecutar acciones de respuesta a la emergencia, 
rehabilitación y ŎƻƴǎǘǊǳŎŎƛƽƴέ.  
 
Cabe indicar que el Artículo 61 de la citada Ley άtƭŀƴ de 
Acción Específico para la ǊŜŎǳǇŜǊŀŎƛƽƴέΣ insta las acciones 
que deben tomar las Entidades Territoriales ante la 
declaratoria de una de las situaciones anteriormente 
definidas. 
  
Del mismo modo, el Artículo 81 de la Ley 1523 de 2012, 
άtǊƻȅŜŎǘƻǎ de Desarrollo ¦Ǌōŀƴƻέ que aún no ha sido 
reglamentado por el Ministerio de Vivienda, Ciudad y 
Territorio, prescribe que άEl Gobierno Nacional podrá 
promover, ejecutar y financiar proyectos de desarrollo 
urbano en los que se definan, de común acuerdo con las 
autoridades de planeación de los municipios y distritos en el 
ámbito de sus respectivas competencias, el conjunto de 
decisiones administrativas y de actuaciones urbanísticas 
necesarias para la ejecución de operaciones urbanas que 
garanticen la habilitación de suelo para la ejecución de los 
proyectos de construcción de vivienda y reubicación de 
asentamientos humanos para atender la declaratoria de 
situación de desastre. 
  
En los proyectos de desarrollo urbano se definirán las 
condiciones para la construcción y Ia reubicación de 
viviendas, el desarrollo de otros usos, la extensión o 
ampliación de la Ia infraestructura para el sistema vial, y de 
servicios públicos domiciliarios, y la ejecución de espacios 
públicos y equipamientos colectivos, ya sea que se trate de 
predios urbanos, rurales o de expansión ǳǊōŀƴŀέ. 
  
En los eventos en que las entidades territoriales y sectoriales 
del Gobierno Nacional no puedan atender con una vivienda 
a los hogares afectados y que estas fueron destruidas por 
desastres y que cumplan con la declaratoria de calamidad 
pública o desastre, de acuerdo con lo establecido por la Ley 
1523 de 2012, la UNGRD actúa financiando todo o en parte, 
previa disponibilidad de recursos, los proyectos de vivienda 
formulados de acuerdo con los lineamientos indicados en 
este manual. 
 
En los casos anteriormente indicados, el Gobierno Nacional 
aplica el principio de subsidiaridad positiva e interviene 
brindando protección a quienes hacen parte de los sectores 
marginados, tal como lo indica el artículo 13 de la 
Constitución Política² 
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²ARTICULO 13. Todas las personas nacen libres e 
iguales ante la ley, recibirán la misma protección y 
trato de las autoridades y gozarán de los mismos 
derechos, libertades y oportunidades sin ninguna 
discriminación por razones de sexo, raza, origen 
nacional o familiar, lengua, religión, opinión política 
o filosófica. 
 
El Estado promoverá las condiciones para que la 
igualdad sea real y efectiva y adoptará medidas en 
favor de grupos discriminados o marginados. 
 
El Estado protegerá especialmente a aquellas 
personas que por su condición económica, física o 
mental, se encuentren en circunstancia de debilidad 
manifiesta y sancionará los abusos o maltratos que 
contra ellas se cometan.  



La Corte Constitucional se ha manifestado en que el 
Estado debe proteger el derecho a la vivienda, en 
particular de las personas desprotegidas y vulnerables, 
especialmente cuando situaciones de disminución por 
razones de salud, contingencias sociales y familiares, 
precariedades de tipo económico o de otra índole, 
cuando se afecta su mínimo vital o cuando se 
encuentran en situaciones en las que se restringe 
grave y permanentemente el goce efectivo de este 
derecho, de manera acorde con lo prescrito en el 
Artículo 51 de la Constitución Política de Colombia.³  
   
Frente a estas circunstancias, y previendo la 
restitución de un derecho adquirido previamente, 
como es el caso de los hogares afectados por 
situaciones de desastre o calamidad pública, y de 
acuerdo con la Sentencia T-269 DE 2015 de la Corte 
Constitucional, el derecho a la vivienda digna está 
asociado a obligaciones de cumplimiento inmediato o 
en el corto plazo, y obligaciones que demandan un 
desarrollo progresivo.  En cuanto a las facetas que 
deben cumplirse de inmediato o en períodos breves de 
tiempo, cuando menos puede decirse que son las 
siguientes: (i) garantizar unos contenidos mínimos o 
esenciales del respectivo derecho a todos sus titulares;  
(ii) iniciar cuanto antes el proceso encaminado a la 
completa realización del derecho, como mínimo, 
disponer un plan;  (iii) garantizar la participación de los 
involucrados en las decisiones;  (iv) no discriminar 
injustificadamente; (v) proteger especialmente a las 
personas desaventajadas, en circunstancias de 
vulnerabilidad relevantes, o que se encuentran en 
peor situación; (vi) no interferir arbitrariamente en el 
contenido ya garantizado del derecho y (vii) no 
retroceder de forma injustificada en el nivel de 
protección alcanzado. 
  
En cuanto a las obligaciones de cumplimiento 
progresivo, puede decirse que son todas las que no 
sean susceptibles de realizarse de inmediato pero 
resulten idóneas, necesarias y proporcionales para 
garantizar plena y cabalmente el derecho a una 
vivienda digna. Así, puede decirse que el Estado tiene 
la obligación de asegurarles progresivamente a todas 
las personas el derecho a una vivienda en cabales y 
plenas condiciones de seguridad jurídica, 
disponibilidad, sostenibilidad, habitabilidad, 
asequibilidad, adecuación espacial y adecuación 
cultural. 
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³ARTICULO 51. Todos los colombianos tienen 
derecho a vivienda digna. El Estado fijará las 
condiciones necesarias para hacer efectivo 
este derecho y promoverá planes de vivienda 
de interés social, sistemas adecuados de 
financiación a largo plazo y formas asociativas 
de ejecución de estos programas de vivienda.  



MANUAL PARA LA FORMULACIÓN DE PROYECTOS DE VIVIENDA EN DECLARATORIA DE DESASTRE-UNGRD 

CAPITULO II 
COMPETENCIAS ENTIDADES TERRITORIALES, 
FOCALIZACIÓN DE HOGARES, INFORMACION 
PREDIAL Y VARIABLES SOCIALES, ECONÓMICAS Y 
CULTURALES DEL PROYECTO DE VIVIENDA 



Conforme lo prevé el Artículo 2 de la Ley 1523 de 2012¹, la 
Gestión del Riesgo de Desatres es responsabilidad de todas 
las autoridades y de los habitantes del territorio Colombiano.  
  
En el  artículo 12 de la Ley 1523 de 2012, en cuanto a los 
Gobernadores y Alcaldes,  se define que  estos funcionarios 
son conductores del sistema nacional en su nivel territorial y 
están investidos con las competencias necesarias para 
conservar la seguridad, la tranquilidad y la salubridad en el 
ámbito de su jurisdicción.  
  
De conformidad con el Artículo 14  la Ley 1523 de 2012,  los 
Alcaldes como jefes de la administración local representan al 
Sistema Nacional de Gestión del Riesgo en el municipio y 
como conductores del desarrollo local, son los responsables 
directos de la implementación de los procesos de gestión del 
riesgo, incluyendo el conocimiento y la reducción del riesgo 
y el manejo de desastres en el área de su jurisdicción y como 
presidentes de los Consejos Municipales de Gestión del 
Riesgo de Desastres deben propender por 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 correspondiente; adicionalmente los 
Alcaldes y la administración municipal deben integrar en la 
planificación del desarrollo local acciones estratégicas y 
prioritarias en materia de gestión del riesgo de desastres, 
especialmente a través de los planes de ordenamiento 
territorial, de desarrollo municipal y de los demás 
instrumentos de gestión pública existentes. Para lo cual la 
UNGRD ha desarrollado instrumentos metodológicos como 
la Guía de Integración de la Gestión del Riesgo de Desastres y 
el Ordenamiento Territorial.² 
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¹ Artículo 2°. De la responsabilidad. La gestión del riesgo es responsabilidad de todas las autoridades y de los 
habitantes del territorio colombiano. En cumplimiento de esta 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. 
 
Por su parte, los habitantes del territorio nacional, corresponsables de la gestión del riesgo, actuarán con 
precaución, solidaridad, auto-protección, tanto en lo personal como en lo de sus bienes, y acatarán lo dispuesto 
por las autoridades. 
 
²http:// cedir.gestiondelriesgo.gov.co/index.php/noticias/nuestras-publicaciones/publicaciones 
http://www .slideshare.net/ComunicacionUngrd/guia-de-integracion-de-la-gestion-del-riesgo-y-el-ordenamiento-
territorial-municipal 
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1. Competencias de las Entidades Territoriales 



De otro lado, la Ley 388 de 1997, por la cual se modifica la 
Ley 9ª de 1989, y la Ley 3ª de 1991 y se dictan otras 
disposiciones, propuso, como uno de sus principales 
objetivos, el establecimiento de mecanismos que permitan 
al municipio, en ejercicio de su autonomía, promover el 
ordenamiento de su territorio y la prevención de desastres 
en asentamientos de alto riesgo (art. 1.2)³, reivindicando con 
ello la función pública inherente al urbanismo. En armonía 
con lo anterior definió el ordenamiento del territorio 
municipal como el conjunto de acciones político-
administrativas y de planificación física concertadas, en 
orden a disponer de instrumentos eficientes para orientar el 
desarrollo del territorio bajo su jurisdicción y regular la 
utilización, transformación y ocupación del espacio. 
  
Dicha función pública se ejerce mediante la acción 
urbanística relacionada con la planificación y la intervención 
en los usos del suelo. Esto incluye, entre otros aspectos lo 
prescrito en el artículo 8 Acción Urbanística y numerales 5, 
10 y 11 así: (i) determinar las zonas que presenten riesgos 
para la localización de asentamientos humanos, por 
amenazas naturales, o que de otra forma presenten 
condiciones insalubres para la vivienda; (ii) expropiar los 
terrenos y las mejoras cuya adquisición se declare como de 
utilidad pública o interés social; y (iii) localizar las áreas 
críticas de recuperación y control para la prevención de 
desastres, así como aquellas con fines de conservación y 
recuperación paisajística. 
  
De otra parte, La Ley 3 de 1991щΣ Por la cual se crea el 
Sistema Nacional de Vivienda de Interés Social, dicta lo 
relacionado en cuanto a la competencia de coordinación y 
ejecución de vivienda social por parte de las Alcaldías y 
Gobernaciones.  
 
Por último, es deber de las Entidades Territoriales como 
Alcaldías y Gobernaciones, concocer que para el desarrollo 
de proyectos de vivienda que puedan contribuir a la solución 
de un déficit de vivienda en un territorio específico, las 
competencias están legalmente establecidas, así: 
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³ARTICULO 1o. OBJETIVOS. La presente ley tiene por objetivos:Χ 2. El establecimiento de los mecanismos que 
permitan al municipio, en ejercicio de su autonomía, promover el ordenamiento de su territorio, el uso equitativo y 
racional del suelo, la preservación y defensa del patrimonio ecológico y cultural localizado en su ámbito territorial y 
la prevención de desastres en asentamientos de alto riesgo, así como la ejecución de acciones urbanísticas 
eficientes. 
  
щ[ŀ Ley 3 de 1991, Por la cual se crea el Sistema Nacional de Vivienda de Interés Social, dicta lo relacionado en 
cuanto a la competencia de coordinación y ejecución de vivienda social, Artículo 4º. Las Administraciones 
Municipales, Distritales, de las áreas metropolitanas y de la Intendencia de San Andrés y Providencia coordinarán 
en su respectivo territorio el Sistema Nacional de Vivienda de Interés Social. Los Gobernadores, Intendentes y 
Comisarios coordinarán las acciones que adelanten las dependencias y entidades seccionales para fomentar y 
apoyar las políticas municipales de vivienda de interés social y reforma urbana. 
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En suelo urbano: Cuando se trate de programas  o proyectos 
de reasentamiento de población localizada en sectores o 
áreas de alto riesgo en suelo urbano, o se reubique esta 
población en áreas o suelo de esta categoría, la entidad 
competente para el desarrollo de este tipo de proyectos es 
el Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio y 
FONVIVIENDA, según el Decreto 1921 de 2012 y las 
Resoluciones 502 de 2012 y 604 de 2012, normas expedidas 
por la citada entidad. 
  
En suelo rural: Conforme lo establecen los decretos 2675 de 
2005, 1160 de 2010 y 900 de 2012, el desarrollo de este tipo 
de proyectos en suelo rural está a cargo del Ministerio de 
Agricultura y Desarrollo Rural y del Banco Agrario. 
  
Así las cosas, se precisa que son las Entidades Territoriales, 
Municipios y/o Distritos y Gobernaciones, a través de sus 
administraciones, quienes deben postularse ante los 
ministerios antes mencionados para acceder a los programas 
de vivienda del orden nacional, dando cumplimiento entre 
otros aspectos técnicos y jurídicos al procedimiento 
establecido en el Decreto 1921 de 2012 para la selección de 
los beneficiarios del programa de vivienda gratuita y otros. 
  
No obstante lo anterior, como se cita en el numeral anterior, 
el Fondo Nacional de Gestión del Riesgo de Desastres ς
FNGRD- podría eventualmente financiar con recursos 
propios algunos proyectos de vivienda que formulen las 
Alcaldías y Gobernaciones para hogares afectados por 
situaciones de desastre y calamidad pública debidamente 
declaradas, de acuerdo con los parámetros establecidos en 
el Capítulo II de este manual. 
 
Ver gráfico uno (1) y dos (2) Competencias Entidades 
Territoriales. 
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Gráfico 2. Competencias Entidades Territoriales 

Gráfico 1. Competencias Entidades Territoriales 
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Conforme al Artículo 288 de la Constitución Política¹ y el 
Artículo 3 de la Ley 1523 de 2012,  los principios de 
descentralización, subsidiariedad y complementariedad son 
orientadores de la política de Gestión del Riesgo de 
Desastres, y el artículo  14 de la Ley en mención, los cuales 
determinan que los municipios y/o distritos son los que 
conocen en primera instancia de las situaciones de 
emergencia, calamidad pública o  desastre en su territorio, 
por lo cual para el caso particular, es el Consejo Municipal 
y/o Distrital para la Gestión del Riesgo de Desastres 
establecido en los artículos 27, 28, 29 de la Ley 1523 de 
2012, el ente responsable de elaborar los censos de 
afectación según el principio de la buena fe y presunción de 
veracidad que se predica de todos los actos administrativos.  
  
La Alcaldía Municipal, solicitará al Instituto Geográfico 
Agustín Codazzi ς IGAC, la información catastral y base 
predial de las viviendas ubicadas en el sector afectado 
(desastre ς calamidad), de tal forma que en el censo se 
indique el dato exacto de la unidad predial o su dirección, 
como medida de verificación que las viviendas si se 
encuentran en el área de influencia del evento de origen 
natural.   
  
Conforme a lo anterior, los censos de afectación deben 
corresponder a la información que ingresen en la plataforma 
del Registro Único de Damnificados-RUD. 

 ¹Constitución Política de Colombia, Artículo 288. La ley orgánica de ordenamiento territorial 
establecerá la distribución de competencias entre la Nación y las entidades territoriales.  
Las competencias atribuidas a los distintos niveles territoriales serán ejercidas conforme a los 
principios de coordinación, concurrencia y subsidiariedad en los términos que establezca la ley.  

2. Censo de Hogares 
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Podrán ser beneficiarios de una vivienda, las familias 
afectadas mediante declaratoria de desastres naturales o 
calamidad pública, de acuerdo con lo prescrito por la Ley 
1523 de 2012. 
  
Los hogares deberán estar debidamente inscritos en el censo 
de hogares afectados, expedido y certificado por las 
autoridades territoriales competentes; además, que habiten 
la vivienda afectada de manera permanente, en calidad de 
propietarios o poseedores. 
  
Aquellos hogares que por la situación geográfica de la 
vivienda, si bien la misma no fue afectada, pero por la 
magnitud del evento de origen natural, el suelo donde está 
ubicada quedó a raíz de los hechos en zona de alto riesgo no 
mitigable, también podrán ser objeto de atención, previa 
certificación de la autoridad local competente y su inclusión 
en la Declaratoria del Desastre/Calamidad y en el censo de 
hogares objeto de atención. 
  
Los hogares objeto, para ser beneficiarios de una vivienda, 
deben cumplir con las siguientes condiciones: 
  
a) Estar inscritos en el Censo de Hogares Afectados. 

 
b) En caso de hogares afectados a raíz de una declaratoria de 

desastre o calamidad, transferir el derecho de dominio o posesión 
del predio y el inmueble, desalojado al municipio, del cual se es 
propietario o poseedor. El valor de los mismos, se calculará de 
acuerdo con su avalúo catastral, tomando este valor como aporte 
para la nueva vivienda que le será entregada. 
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3. Focalización de Hogares. 

Gráfico 3. Focalización de Hogares 




