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Foto No 2. Barrio Brasilia sur de Armenia — Quindio

Fuente: Varona, M (1999)

La amplificaciéon de las ondas sismicas en Armenia se presentd tanto por la presencia de
depdsitos de suelos blandos, zonas de relleno, una gran cantidad de suelos arcillosos,
depdsitos de cenizas y la existencia de flujos de agua subterrdnea, como por efectos
topogréficosn, presentdndose el colapso de algunas edificaciones, a pesar de estar
construidas siguiendo el cédigo sismo-resistente de 1984.

En otros casos el tipo de material utilizado para la construcciéon de las viviendas
tanto urbanas como rurales en la region cafetera, fueron los causantes del aumento en el
nimero de fallecidos y lesionados ya que en un 60% eran edificaciones de bahareque, con
tejas de arcilla y escasa cimentacion, construidas muchas veces sobre filos montafiosos o

laderas inestables. Condiciones que aceleraron el colapso de dichas edificaciones. Como lo

** Segiin los expertos, Quindio, Risaralda, Caldas, el norte del Valle del Cauca y el sur de Antioquia,
constituyen la zona de mayor riesgo sismico de Colombia y una de las mas peligrosas del continente. Se trata
del corazén de las cordilleras colombianas, surgidas en la interseccion de tres placas tecténicas. Son montafias
jovenes, atn en proceso de formacién, con altas pendientes que se prestan para aludes, y mas de 12 volcanes

activos.
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expresa el informe de la CEPAL tanto las condiciones geotécnicas como antropicas
agudizaron los resultados del evento:

Lo somero del evento, unido a las condiciones geoldgicas y geotécnicas de Armenia
asentada en suelos de origen volcdnico y con densos nucleos construidos sobre
rellenos antrépicos, permitié que se presentara el fendmeno de la resonancia que
afect6 a las construcciones de uno a seis pisos, con particular violencia. No se puede
olvidar que en la zona del municipio de Cérdoba en las inmediaciones del foco
sismico, los relatos de los pobladores, describen como los viandantes se caian, o les
era imposible caminar por la violenta oscilacién vertical del suelo, lo cual en
mediciones con la escala de Mercalli* podria indicar un movimiento grado 12.

Los dafios de la ciudad de Armenia, la mas afectada por el movimiento sismico,
muestran bien a las claras que se superponen con fidelidad a los trazos en superficie
de las fallas de Armenia y El Danubio en el centro y el sur de esta poblacidn, téngase
en cuenta ademds que todos quienes se han dedicado a evaluar dafios en vivienda e
infraestructura, han coincido en algunos aspectos: los sistemas de construccion
empleados en la zona afectada por el sismo, muestran un evidente desconocimiento o
no empleo de criterios sismo-resistentes, aunado esto con la indebida utilizacion de
lugares de evidente riesgo para la construccién de diversos tipos de edificaciones,
constituyen una sumatoria explosiva de peligro que hizo que ante la tremenda rapidez
de la descarga energética del sismo, vastos sectores de la ciudad de Armenia y de los
poblados vecinos colapsaran, de manera casi instantdnea, no se puede olvidar, que
muchas de las viviendas ya de por si muy averiadas con el evento principal
completaron o incrementaron su nivel de dafno con la réplica principal de las 5: 40 pm
(CEPAL,1999: 8).

Siguiendo el informe de la CEPAL (1999) los costos por daifos materiales ascendieron a
2,786 mil millones de pesos colombianos. Siendo las actividades primarias (especialmente
la produccién de café) y la infraestructura los grupos mds golpeados con un porcentaje de
dafios que rond6 el 90%. En cuanto a los dafios indirectos estos fueron de menor cuantia.
La agricultura24 y la ganaderia fueron las actividades que mayor impacto sufrieron, al

constituirse en las principales actividades que se desarrollan en el Eje Cafetero, siendo la

» La Escala de Mercalli desarrollada por Guiseppe Mercalli, es una escala de doce puntos desarrollada para
evaluar la intensidad de los sismos a través de los efectos y dafios causados a distintas estructuras. Los niveles
bajos de la escala estdn asociados por la forma en que las personas sienten el temblor, mientras que los grados
mds altos se relacionan con el dafio estructural observado.

% Rl café, ocupa mas de la mitad del drea de cultivos en el Eje Cafetero con 52,453 hectéreas,
correspondiendo el 9% restante a otros cultivos como el platano y la yuca. La ganaderia, con una superficie de

65,223 hectdreas de pastos, es también otra actividad de gran importancia para el Departamento.
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produccién y el procesamiento del café® (Grafico 3, anexo 2), la mds relevante y el eje en
torno al cual se han articulado histéricamente muchas de sus actividades comerciales, las
cuales se desequilibraron a raiz del terremoto registrdndose dafios de consideracion en la
infraestructura para el procesamiento del café, en infraestructura productiva del sector no
cafetero’®, y en algunas instalaciones agroindustriales, a las que se sumaron pérdidas de
materias primas agroindustriales, y en menor medida de productos que no pudieron ser

comercializados o transportados a las plantas de procesamiento debido a los dafos que
sufrieron las vias de comunicacion.

Grdfico No 3. Estimacion de daiios causados por el terremoto en los beneficiaderos de café.
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*La estimacion se realiza en millones de pesos colombianos.
Fuente: Federacion Nacional de Cafeteros de Colombia, Gerencia Técnica-Oficina de Estudios Bdsicos
cafeteros (1999)
Elaboracién: Edgar Viadimir Alvarez.

A este panorama se sumaron las afecciones a los sectores sociales, concretamente en lo

referente a la pérdida de viviendas® con un 73% del total y los dafios en la infraestructura

educativa, deportiva, religiosa y de salud.

» Impactos que se agudizaron ante el hecho de que a la fecha de ocurrencia del terremoto, no se habian
iniciado atin las labores de cosecha del grano, las pérdidas registradas corresponden en su totalidad a la
destruccion parcial o total de los beneficiaderos de café y de otras construcciones anexas tales como estanques
para el almacenamiento de agua, bodegas, campamentos y otros.

*® Los dafios en este sector corresponden bésicamente a infraestructura productiva y en menor medida a
pérdidas de produccién debido al mal estado de las vias, asi como a la muerte de animales (avicultura), dafios
en las instalaciones agroindustriales y falta de suministro de agua para procesar materias primas.

¥ Los dafios en el sector vivienda fueron de consideracioén, afectando vidas humanas y acarreando uno de los
mayores impactos negativos para la economia nacional. Los Comités Locales de Emergencia, a la fecha del
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El sector educativo fue uno de los que mas sufrié el rigor del terremoto tanto por el
elevado porcentaje de planteles afectados como por la intensidad de los dafios 6 por su
posterior utilizaciéon como refugios para la poblacién afectada.

Tanto en las zonas urbanas como en las rurales las escuelas mostraron la fragilidad
de su construccién, por lo cual fue oportuno que el sismo ocurriera coincidencialmente con
la temporada de vacaciones, razén por la cual tanto maestros como alumnos se encontraban
fuera de ellas evitando agudizar la tragedia.

Segun la informacion presentada por el Ministerio de Educacion (tabla 2), 143
planteles de un total de 521 (el 27%) fueron declarados irrecuperables, 294 (el 56%) podian
ser utilizables, con importantes reparaciones de fondo, y sélo 84 (o sea, el 16%) no
sufrieron dafios o éstos fueron menores. Esta situacion afectd a cerca de 4,000 aulas, a casi
15,000 docentes y a mas de 143,000 alumnos de escuelas de distinto nivel, publicas y
privadas, urbanas y rurales.

Del total de los establecimientos afectados un 60% corresponden al Departamento
del Quindio. Siguiendo la misma linea, de grados de destruccién, encontramos a Calarca y
la Tebadia, en este dltimo, los trece establecimientos educativos con los que contaba para la
fecha sufrieron pérdidas totales. Un caso curioso es el de Pereira, que en su conjunto sufrié
menos dafios que Armenia, no obstante en cuanto a instalaciones educativas reporté la
misma magnitud de dafios que Armenia. En el caso de los municipios del Valle del Cauca,
ninguno, de sus 59 establecimientos educativos, fue destruido aunque todos requirieron
reparaciones mayores. Los centros de educacién superior como la Universidad del Quindio,
en Armenia, y la Tecnoldgica de Pereira, fueron afectados de consideracion, igualmente los

planteles de formacién técnica y tecnoldgica de esta region, los cuales eran para la fecha

viernes 29 de enero de ese afio, estimaron en mas de 35,000 el nimero de viviendas afectadas por el evento
sismico. Un censo posterior realizado por el DANE, bajo la forma de convocatoria ptiblica para la inscripcién
al registro de damnificados, presenta una magnitud de afectacién mucho mas dramadtica: casi 79,500 viviendas
afectadas, de las cuales 43,500 presentaron dafos parciales, y alrededor de 36,000 viviendas fueron
declaradas inhabitables o de pérdida total. Las cifras definitivas por municipio, tipo y nivel de los dafios
registradas localmente variaron sin duda respecto de estas primeras estimaciones dispardndose
porcentualmente. De acuerdo con datos disponibles al 15 de febrero, las personas refugiadas en albergues eran
67,539; a éstas habria que agregar alrededor de 21,000 personas que, segin estimaciones extraoficiales,
encontraron alojamientos en casa de amigos y parientes o crearon alojamientos espontdneos en parques o
avenidas, organizando viviendas improvisadas denominadas “cambuches” cerca de su lugar de residencia

habitual.
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relativamente numerosos. En suma, los costos directos del terremoto para el sector
educativo ascendieron a mds de 154,000 millones de pesos, equivalentes a mds de 100
millones de ddlares para la fecha.

Tabla No 2. Daiios en establecimientos educativos

Departamento Total de No Daiios Daiios No. No. de No. Costo en
y municipio | establecimientos | utilizables | mayores | menores | deaulas | docentes | de alumnos | millones de pesos
Caldas*
Chinchind - - - - - - - -
Quindio 301 107 129 65 2,020 3,673 94,156 90,010
Armenia** 53 22 30 1 656 1,555 46,170 39,594
Buenavista 14 7 7 37 44 789 628
Calarcd 59 29 19 11 392 679 15,906 20,395
Circacia 32 4 13 15 154 232 5,550 3,456
Coérdoba 14 2 1 11 52 60 1,143 537
Finlandia 28 9 16 3 107 125 2,756 1,201
Génova 1 - 1 - 1 1 21 18
La Tebaida 13 13 - - 114 202 5,650 7,778
Montenegro 30 6 18 6 190 289 7,532 8,067
Quimbaya 36 9 16 11 224 312 7,097 7,455
Salento 21 6 8 7 93 174 1,542 881
Risaralda 122 34 69 19 1,145 6,701 32,684 13,831
Dosquebradas 32 1 29 2 384 3,498 11,501 578
Pereira *** 48 25 6 17 404 494 12,373 7,490
Marsella 16 2 14 - 107 664 2,394 1,958
Sta. Rosa 26 6 20 - 250 2,045 6,416 3,805
Tolima 39 2 37 - 245 979 3,735 1,270
Cajamarca 39 2 37 - 245 979 3,735 1,270
V del Cauca 59 - 59 - 507 3,218 12,461 1,320
Alcald 11 - 11 - 87 376 1,870 330
Caicedonia 23 - 23 - 208 1,104 5,500 663
Ovando 4 - 4 - 26 106 462 100
Sevilla 12 - 12 - 126 1,344 3,696 122
Ulloa 9 - 9 - 60 288 933 105
Total a/ 521 143 294 84 3,917 14,571 143,036 106,431

*No se dispuso de informacién para el Municipio de Chinchind, en Caldas; ** Incluye una estimacion preliminar de los dafios de la
Universidad de Quindio; ***Incluye una estimacién preliminar de los dafios de la Universidad Tecnoldgica de Pereira.
Fuente: CEPAL, sobre cifras del Ministerio de Educacion Nacional (1999).

Otros dafios de consideracion fueron los registrados en templos y algunos edificios con
valor patrimonial. Siendo destacables los dafios sufridos en las iglesias de San Francisco, El
Carmen y el Sagrado Corazén, en Armenia, la capilla de Calarc4, la iglesia y el colegio de
Santa Teresa, en Pijao, y las iglesias de Cérdoba, Salento, Filandia, Barcelona, Buenavista
y La Tebaida, todas ellas en Quindio, ademds de otras en los departamentos restantes.
Buena parte de ellas fueron demolidas o demandaron reparaciones mayores. De manera

preliminar se calcularon cerca de 35,000 millones de pesos en dafios.
Los dafios en la infraestructura deportiva y cultural se concentraron en las canchas
de futbol, que fueron afectadas en una buena proporcién. Algunos estadios y gimnasios

resistieron el evento, lastimosamente no corrieron la misma suerte teatros, cines, casas de
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cultura y comunales y otros edificios publicos que presentaron dafios de consideracion. Se
estimaron en total dafios superiores a los 10.000 millones de pesos para ambos sectores.

El sector salud fue uno de los menos impactados (Tabla 3) por el terremoto, en
comparacion a los anteriores. No obstante ello no significa que no haya sufrido dafios de
consideracién mads aun, pese al dafio sufrido en las instalaciones médicas y considerando la
situacion de su personad28 pudo ofrecer a la poblacién una répida respuesta, lo cual se puede
evidenciar en la atencién a mas de 8,500 heridos, casi una cuarta parte de ellos graves,
muchos de los cuales fueron trasladados rdpidamente a hospitales vecinos, (500 a Bogotd),

previa valoracién en los hospitales de la region.

Tabla No 3. Daiios ocasionados a hospitales

Costes Daiios Costos de Componente
Total | Directos | Indirectos* | reconstruccién | importando
Dafios en infraestructura de | 23,762 23,762 36,770 6,545
salud **
Mayores costos por atencion | 17,400 17,400
hospitalaria, ambulatoria y
asistencial
Acciones preventivas, 8,150 8,150
vacunas, etc.
Recuperacion, tratamiento y 265 265
disposicién de victimas por
trauma
Costos adicionales por 9,250 9,250
saneamiento, vigilancia y
control epidemiolégico
Programa de grupos 17,470 17,470
Vulnerables***
Total 76,297 | 23,762 52,535 36,770 6,545

*Incluye una estimacién de las aportaciones en dinero o en especie de emergencia en salud de la cooperacion internacional, de ONG, del
sector privado y de la propia comunidad colombiana; ** Incluye construcciones y equipo. De ellos corresponden al Ministerio de Salud
mds de 13,860 millones de pesos. El resto proviene de los dafios que sufrieron las clinicas privadas y dispensarios privados, las
instalaciones del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar y los dafios en los centros del Instituto del Seguro Social; ***Incluye ayuda
alimentaria a poblacion en albergues y ayuda psico-afectiva, ademds de los programas sanitarios y médicos especificos.

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras del Ministerio de Salud y estimaciones propias (1999).

Asimismo, esta participacion se hizo evidente en el establecimiento de albergues
temporales brindandole a la poblacién, de todas las localidades de la region, las condiciones
minimas de sanidad, en circunstancias particularmente adversas, dadas las pérdidas sufridas

tanto en recursos humanos como en dafios estructurales reportados por el sector salud.

¥ El cual registré pérdidas al ser igualmente afectados por el evento presentando perdidas familiares (heridos,

muertos) y econdmicas (viviendas y bienes en general).
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Segun los informes del Ministerio de Salud resultaron 61 instalaciones danadas en
la region, tres eran hospitales de tercer nivel, una de segundo y 57 de primer nivel. Ocho
instalaciones fueron declaradas como pérdida total, entre ellas un hospital de segundo grado
en Calarcd y otros siete de primero en distintos municipios del Quindio. El hospital de
Pereira no sufrié dafos, ni tampoco el del Seguro Social de esa localidad. Sin embargo, el
edificio del Instituto Seccional de Salud del Quindio asi como el segundo hospital mas
importante de la region, el San Juan de Dioszg, en Armenia, sufrieron graves impactos en su
infraestructura.

En cuanto a los demas centros de salud estos sufrieron sélo danos leves. En total, se
estimaron perdidas en cerca de 28,000 millones de pesos de los cuales 4,000 millones
fueron recuperados por concepto de seguros.

En resumen las pérdidas en los sectores productivos representaron el 12% del daifio
y las pérdidas en manufacturas bordearon el 1.2%. En cuanto a la atencién inmediata de la
emergencia esta alcanzo los U$45 millones. Ponderando estos rublos con los anteriormente
presentados (educacion, salud, vivienda etc.) y algunos obviados, en razén de las limitantes
para obtener informacion fidedigna al respecto, los efectos ocasionados por el evento

significaron poco mds del 2.2% del PIB nacional en 1998

Accionar del Estado ante la tragedia

Pasadas las primeras horas tras el evento y dada la magnitud del desastre se hizo evidente
que el manejo de la situacion desbordé la capacidad de las instancias locales y
departamentales a razén del impacto ocasionado a las instalaciones de entidades
imprescindibles para la atencién de la emergencia, ello fue el caso de la estacion de
bomberos, las empresas publicas de la ciudad de Armenia entre otras instalaciones, lo cual

limito el accionar de estos cuerpos de socorro.

¥ A pesar de las obras de reestructuracién que habia tenido previamente el San Juan de Dios, las cuales
afortunadamente evitaron que los dafios resultaran siendo mayores.

0 “Las pérdidas de acervo y de alteraciones en los flujos econémicos considerados como dafios directos e
indirectos equivalen al 17% de las exportaciones que realizé el pafs en ese mismo afio. Las pérdidas
representan el 9.7% de la formacién bruta de capital del pais en un afio, es decir que la reconstruccién

distraera casi una décima parte de lo que podria ser un incremento del acervo nacional” (CEPAL 1999: 23).
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La Direccién Nacional de Prevencion y Atencién de Desastres (DNPAD), por su
parte, coordind sus actividades con el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF) y
con la Red de Solidaridad Social (RSS). Pese a las acciones conjuntas, en un primer
momento se suscitaron problemas tanto de coordinacién y organizacién, como de
administracién de los recursos, que dieron lugar a que la ayuda, catalogada de inmediata,
llegara tardiamente a los damnificados. Esta situacion dio lugar a disturbios y saqueos (Foto
3).

Foto 3 Asalto a una de las sedes de la RSS y a un almacen en Armenia

Fuente: Archivo personal

A pesar de ello es indudable el papel jugado por la Direcciéon Nacional de Prevencion y
Atencién de Desastres en la atencion de la emergencia, en la cual realiz6 gastos
extraordinarios que s6lo en el primer mes, ascendieron a casi 8,410.9 millones de pesos, 5.6
millones de ddlares (Grafico 4, anexo 3). Los gastos propios de la Direccién Nacional para
la Prevencion y Atencion de Desastres absorbieron mds de la tercera parte, en la ayuda

inmediata que todas estas operaciones de ayuda demandaron.



Grdfico No 4. Gastos globales reportados por miembros de la DNPAD.
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* Cifras preliminares del Ministerio de Salud. La Direccion General de Sanidad realizé gastos por 313 millones de pesos.
Fuente: Subgerencia de Seguimiento de la Red de Solidaridad Social y del Departamento Nacional de
Planeacion (1999).

Elaboracién: Edgar Viadimir Alvarez

Las actividades de cardcter extraordinario realizadas por ICBF, en gran parte en alimentos,
y el Ministerio de Salud, en traslado y curacién de heridos, equipo médico y medicamentos,
asf como en vigilancia epidemioldgica resultaron muy cuantiosas al igual que las realizadas
por la Fuerza Aérea Colombiana (FAC), Policia Nacional y Ejército.

La FAC’!, realiz6 vuelos extraordinarios para el transporte de ayuda en especie que
la Red de Solidaridad Social (RSS), recibié en los 33 centros de acopio de mas de 26,000

donantes particulares y cerca de mil empresariales. Las lineas aéreas privadas

3! Con el apoyo de las fuerzas aéreas de los Estados Unidos y de Uruguay, la FAC también colabor6 en el
transporte de mucha de la ayuda internacional recibida. Posteriormente, a partir del 2 de febrero estos envios
se complementaron con otros que se despacharon en 111 camiones, desde Bogotd. Adicionalmente, la RSS
recaudé cerca de 1,900 toneladas de ayuda en sus delegaciones departamentales, y 70 millones de pesos en
efectivo.
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contribuyeron en estas actividades, con lo que el total de vuelos extraordinarios llegd a 179.
En el primer mes después del desastre se despacharon 1,841 toneladas de ayuda (62% de
alimentos, 7% de agua, 5% de medicamentos, 3% de carpas).

A estas labores la Red de Solidaridad Social (RSS), junto con el ICBF y otras
entidades como Acciéon Solidaria y el Fondo de Vivienda de Armenia sumaron la
organizaciéon y asistencia a los pobladores en sus esfuerzos de instalar albergues
temporales.

A ello se sumd, a diferencia del evento de Pdez, la presencia casi inmediata de la
presidencia de la republica en cabeza del entonces presidente Andres Pastrana quien se
solidariz6 con las victimas y promovi6 la asistencia internacional. Este involucramiento de
facto en las actividades de atenciéon generd un cierto grado de confusion entre las
autoridades locales al invertirse su relacion con las autoridades centrales ya que recibieron
ordenes directas del ejecutivo. El nombramiento de un encargado oficial de la problematica
por parte del Presidente de la Reptblica, El Dr. Luis Carlos Villegas quien asumio el cargo
de Presidente del Consejo Directivo del Fondo para la Reconstrucciéon y Desarrollo Social
del Eje Cafetero, y la creacion de un Fondo para la Reconstrucciéon del Eje Cafetero
sentaron las lineas generales para un proceso que asumid caracteristicas de manejo
diferentes a las adoptadas en otros casos similares ocurridos con anterioridad en el pais y
que se asemeja, en este aspecto, al vivido en el evento de Péez.

Adicionalmente, al dia siguiente del sismo, el 26 de enero, se declard situacion de
desastre en los departamentos de Quindio, Risaralda y Valle del Cauca, mientras tanto el
Ministerio de Relaciones Exteriores hacia publica su solicitud de apoyo a la comunidad
internacional, que respondi6 oportunamente, siguiendo el informe de la CEPAL:

Fue reconocida la colaboracion prestada en distintas dreas por el Sistema de las
Naciones Unidas, asi como también el respaldo crediticio de las organizaciones
financieras internacionales, como Banco Mundial, Banco Interamericano de
Desarrollo (BID) y de la Corporaciéon Andina de Fomento (CAF).

La participacién de las Naciones Unidas fue inmediata, primeramente mediante el
envio de técnicos del Equipo de las Naciones Unidas para la Evaluaciéon y
Coordinacién de Desastres (UNDAC) y de la Oficina para la Coordinacion de
Asuntos Humanitarios. Con este marco y con la accién del Residente Coordinador,
del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), las distintas
agencias especializadas del Sistema entraron en accidén en sus campos especificos.
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Por la naturaleza del evento, los programas de mayor impacto inmediato los
llevaron a cabo el Programa Mundial de Alimentos, el Fondo de las Naciones
Unidas para la Infancia (UNICEF) y la Oficina Panamericana de la Salud (OPS), de
la Organizacién Mundial de la Salud (OMS). El primero, ademds de asignar
200.000 dolares de asistencia inmediata de emergencia para la compra local de
alimentos, obtuvo la aprobacién para proveer alimentos durante seis meses a
115.000 personas, dicho aporte alcanzé la suma de 4,5 millones de ddlares, esta
distribucién la hizo basicamente a través del ICBF. Por su parte, UNICEF, con la
colaboracién de distintas ONG, y mediante la capacitacion de promotores, orientd
sus actividades al restablecimiento del equilibrio psico-social (sic.) de alrededor de
10.000 nifios.

En este sentido, por la importancia que tuvo la reanudacion de las clases, incluso en
condiciones tan precarias como las que ofrecen las tiendas de campaiia, el Fondo
brind6 su apoyo con la dotacién de paquetes educativos (edukits), distribuidos a
19.500 nifios, ademds de un ndmero indeterminado de pizarras. En el campo
sanitario, UNICEF colabor6, junto con Save the Children, en la instalacién de 76
letrinas y en el restablecimiento del servicio de acueductos en el municipio
Barcelona. En esta misma localidad, se ha construido una “ciudadela” para reubicar
a alrededor de 1.250 personas que para la fecha ocupaban calles y parques. A su vez
doné raciones alimentarias a 35,000 personas, mediante el sistema de las cocinas
comunitarias implementado por el ICBF.

Las actividades de la OPS/OMS se centraron en la estrecha asesoria técnica con el
Ministerio de Salud en materia de atencion de la emergencia, de control
epidemioldgico y de salud mental, con el aporte de una veintena de promotores por
ella financiados. Ademds contribuyd con la instalacién y arranque del programa
electronico SUMA, para el manejo de la recepcion y distribucién de la ayuda
recibida en medicamentos, alimentos y otros rubros.

La Organizacion para la Agricultura y la Alimentacion (FAO) dio apoyo logistico a
través de un proyecto que operaba ya en la zona afectada. Las donaciones de tiendas
de campafia de parte del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los
Refugiados (ACNUR), el soporte alimentario del PMA y la participaciéon en la
defensa de los derechos humanos y contra la violencia contra las mujeres, por parte
del Fondo de Poblacién de las Naciones Unidas (UNFPA), se constituyeron en otras
muestras de ayuda de las agencias del Sistema de las Naciones Unidas. Los
gobiernos de alrededor de 40 paises enviaron una cuantiosa ayuda bilateral,
consistente principalmente en colaboracion logistica, técnicos y equipo de rescate,
ayuda alimentaria, agua potable, medicamentos, equipo de albergues, y, entre
muchos otros conceptos, dinero en efectivo. Por su monto, se destaca la ayuda de
los Estados Unidos y de la mayoria de paises de la Comunidad Europea y Japdn, sin
olvidar las ayudas recibidas de varios paises de América Latina quienes igualmente
atendieron el llamado de Colombia. Frente a la ayuda bilateral esta se canalizé a
través de ONG de probada experiencia, como OXFAM, Save the Children, Médicos
sin Fronteras, la Cruz Roja, Médicos del Mundo, Caritas y tantas otras. Muchas de
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ellas, por su parte, obtuvieron recursos de otras fundaciones, empresas Yy
comunidades de varios paises. Otras asociaciones humanitarias y las iglesias, entre
sus adeptos, e incluso se dieron casos de organizacion de festivales musicales en
beneficio de los damnificados. A estas ayudas se sumaron las de la empresa privada
nacional e internacional que operaban en Colombia como fue el caso de
farmacéutica alemana y dos mexicanas, que también participaron con su ayuda en
equipo, medicamentos y dinero. (CEPAL, 1999: 20)

Cuatro dias después del sismo, el 29 de enero, se dictaron los decretos 195 y 223,
declarando Estado de emergencia econdmica, social y ecoldgica de los municipios
afectados. Estos decretos fueron la base de la accién gubernamental y se complementaron
con una serie de medidas contenidas en otros, entre los que destaca el Decreto 197, del 30
de enero, para la creaciéon de un Fondo de Reconstruccion de la Region del Eje Cafetero, y
el Decreto 258, del 11 de febrero, que dict6 las disposiciones para hacer frente a la
situacion de calamidad.

Paralelo a estos escenarios es necesario resaltar la participacion activa de la
sociedad civil y de las instancias locales del sistema de atenciéon de desastres, en la cual,
aun con sus limitantes, descansaron muchas de las acciones emprendidas. A ello se suman
los gestos de solidaridad de los departamentos vecinos -conforme lo establecido en los
planes de contingencia existentes- y el propio esfuerzo de las poblaciones afectadas quienes
ante el colapso de los cuerpos de socorro de sus localidades procedieron a colaborar en las
operaciones de salvamento, rescate y atencion de la emergencia en general.

Este amplio contexto, nos permite realizar un primer acercamiento a un tema de
interés y es el aprendizaje politico, entendido como el conocimiento que se obtiene de la
practica de las politicas publicas y que influye tanto en sus contenidos como en sus
cambios.

Este aprendizaje politico se evidencia en tres hechos, el primero estd relacionado
con la forma de solicitar y receptar las donaciones, las cuales si bien son reglamentadas por
decreto 1909 de 1992 este se cifie al procedimiento para la nacionalizacién de donaciones,
sin discriminar las mismas, es por ello que en el caso de Pdez se evidencia una peticion de
ayuda sin caracterizar la misma, hecho que lleva al envio de decenas de objetos indtiles
para la atencion de la emergencia. En el caso del Eje Cafetero se aprecia una peticion de
ayuda internacional que acogia los requerimientos del programa SUMA (creado después de
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Péez), que concentraba sus peticiones en alimentos enlatados, medicina, infraestructura
basica (generadores de energia, equipos para potabilizar el agua etc.,) y contribuciones
econdmicas, lo que disminuy6 considerablemente la recepcion de ayudas indtiles.

El segundo elemento se relaciona con la atencion del gobierno central frente a la
emergencia, en el caso de Pdez la presidencia se involucrard pasados dos dias de la
tragedia, hecho ampliamente cuestionado no sé6lo por la ciudadania sino por los senadores
pertenecientes a la bancada opositora al gobierno y algunos senadores partidarios del
mismo. En el caso del Eje Cafetero, el presidente se involucrard pasadas dos horas de la
tragedia, solidarizdndose con las victimas y promoviendo la ayuda internacional,
caracteristica que se podrd observar en la siguiente administracion. No es posible afirmar
que dicha actuacion sea de cardcter filantropico o que por el contrario sea un acto estudiado
que intente capturar nuevos votantes a partir del clientelismo o el populismo, sin embargo
es posible afirmar que se inscribe en un acto de aprendizaje politico en razén de la
modificacién de su actuacion.

El tercer elemento estd ligado a la normatividad, si bien los eventos que
antecedieron a Pdez coadyuvaron en la generacién de una amplia normativa en torno al
tema, posterior a Pdez el gobierno legisla en cuatro dmbitos de interés: vivienda,
agricultura, salud y educacion.

En el caso de la vivienda se reglament6 mediante acuerdo No 32 de 1994 un
subsidio familiar de vivienda, aplicable a hogares ubicados en zonas de desastre y se
regularon las licencias de construccidn, urbanizacion y parcelaciéon a través del cédigo
colombiano de sismo resistencia (decreto 1400 de 1984), en el ambito de la agricultura se
reorganiz6 mediante la ley 160 de 1994 del Sistema Nacional para la Reforma Agraria que
en su articulo 31 previé la adquisicion de tierras para la reubicacién de viviendas en zonas
de alto riesgo, en las carteras de salud y educacion se reglamenté mediante decreto ley 1298
de 1994 la creaciéon del Fondo de Solidaridad y Garantia en el sistema de salud y se
establecio en el articulo 5 de la ley 115 de 1994 la “educaciéon en la prevencion de
desastres” que se reglamentd por resoluciéon 7550 de 1994 del ministerio de educacién la
que regula las actuaciones del sistema educativo nacional en la prevencién y atencién de

desastres.



Precisamente la aplicacion de esta normativa evitd que el desastre del Eje Cafetero
hubiese sido mayor, es el caso de la aplicacion del cédigo colombiano de construcciones
sismo resistentes en construcciones posteriores a 1994, permitié la estabilizacién de la
crisis a través de la existencia de recursos para la atencion en el sector salud y aceleréd la
recuperacion a través de los recursos existentes para subsidios de vivienda y adquisicion de

tierras para las mismas.



CAPITULO I1I

INSTITUCIONALIDAD Y ACTORES SOCIALES FRENTE A LA GESTION DEL
RIESGO

Esta amplia diversidad en el proceso de atencién de la emergencia por parte de los distintos
actores encargados de esta temadtica, llevé a indagar las causas que generaron tan disimil
atencion, uno de los primeros acercamientos lo bridé el neo-institucionalismo histérico para
quien la herencia institucional y politica influye al momento de realizar cualquier accién
politica, esta influencia estd marcada por la historia de la institucionalidad.

En este capitulo ahondaremos en el marco histérico que dio origen al Sistema Nacional
para la Prevencion y Atencion de Desastres y profundizaremos en el accionar de las
comunidades afectadas por los eventos estudiados, lo tejeremos con la respuesta estatal, las
limitaciones intrinsecas y extrinsecas, evidenciando con ello la existencia de grupos de
interés alejados de la institucionalidad estatal que, aunados a las coyunturas sociales y
politicas asociadas a los eventos presentados, han presionado el desarrollo de cambios

institucionales en el tema.

La gestion de riesgos en Colombia y su evolucion histérica
Colombia se encuentra emplazada en una zona de alta complejidad geodinamica e hidro-

meteoroldgica, que la ha convertido en escenario de multiples desastres suscitados por
fendmenos naturales, no obstante no fueron estas condiciones geofisicas las que condujeron
a la creacion de la primera oficina de atencion de desastres, sino las convulsiones politicas
vividas en aquel entonces. Es asi como a partir de los sucesos del 9 de abril de 1948, mejor
conocido como El Bogotazo', el gobierno colombiano creé la figura de Socorro Nacional®.
Esta oficina tuvo la responsabilidad de afrontar los desastres presentados en el
territorio nacional. Cumpliendo con esta labor a partir de un enfoque asistencialista es

decir, atendiendo solamente emergencias y en medio de un vacio de forma que le permitia

" Tragico motin ocurrido en la ciudad de Santafé de Bogotd, con motivo del asesinato del dirigente politico
Jorge Eliecer Gaitdan. Dicho evento tuvo lugar cuando se celebraba en Bogotd la IX Conferencia
Panamericana (cuyo principal resultado fue la firma del Pacto de Bogotd, de la cual surgié la Organizacién de
Estados Americanos, OEA). Este asesinato llevé a los liberales capitalinos a tomarse las calles, los saqueos no
se hicieron esperar asi como la destruccién de varios edificios publicos, situacion que se extendi6 al resto del
pais.

* En la cual trabajaban mancomunadamente el gobierno central y la Cruz Roja Colombiana.



operar como ente publico o privado segin lo requiriera, situaciones causadas por la manera
como habia sido concebido dicho cuerpo de socorro.

Hacia 1970, y luego de multiples cuestionamientos a la figura de Socorro Nacional,
se oficializo la existencia de la Defensa Civil Colombiana, como ente adscrito inicialmente
al Ministerio de Gobierno y posteriormente al Ministerio de Defensa. Lastimosamente la
norma que reconocid a esta entidad, no modificé las competencias del Socorro Nacional
hecho que gener6 una superposicion de labores y rest6 eficiencia a ambas figuras.

Dicha incompetencia del esquema institucional fue evidenciada tras el terremoto de
1979°, al cual acudieron estas dos instituciones sin lograr sus objetivos bdsicos, asistir y
socorrer a los afectados. Esos objetivos fueron abordados por otras instituciones que
acudieron igualmente a la zona entre ellos; la armada, ejército, policia nacional, el sector
salud, educacién y empresarial, hecho que demostro al pais que el problema de la asistencia
no era “propiedad” de una institucién y que afrontar dichas situaciones merecia un trabajo
interinstitucional.

Paralelo a este hecho, se promulgd el Cdédigo Sanitario, cuyo titulo VII hacia
referencia a la constitucion del Comité Nacional de Emergencias encabezado por el sector
salud. Este organismo convocé a los diversos entes administrativos territoriales de la época
(departamentos, comisarias e intendencias) para que replicardn la propuesta en sus

jurisdicciones.

Normas establecidas en materia de prevencion de desastres desde 1982 hasta el aino
2008
A pesar del ingreso de nuevos actores institucionales al tema como lo fueron los

departamentos, las comisarias e intendencias, y la creaciéon de una nueva normativa que
permitiria una mayor actuacién de los entes territoriales, no se logré integrar a todos los
actores en torno a esta nueva propuesta. Por el contrario primé la competencia® alrededor

del tema. Hecho que finalmente incidiria en la atencién de nuevas emergencias, entre ellas

3 Que afecto la costa sur del Pacifico colombiano.

* Esta competencia estuvo relacionada a la bisqueda de resultados en la atencién a las emergencias,
lastimosamente llegaba al punto de anular a las demds entidades encargadas de la temdtica o a extralimitarse
en sus funciones, condicién que en lugar de mejorar la atencién la limitaba y generaba un desgaste

institucional.
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el terremoto de Popayan de 1983, en el cual qued6 demostrado la inoperancia y
desorganizacion de los entes encargados de la atencidn.

Este terremoto igualmente evidencié la falta de recursos econdmicos, en todas las
instituciones, para hacerle frente a la tragedia. Esta falencia finalmente permitiria, a partir
del decreto ley 1547 de 1984, desarrollar una estrategia financiera que respaldaria el trabajo
de estas entidades, creandose el Fondo Nacional de Calamidades (FNC). Dicho Fondo se
reglamentaria posteriormente tras la erupcion del Nevado del Ruiz y la consecuente
desaparicion de Armero, con el decreto 843 de 1987 y comenzaria a operar realmente,
después de las fuertes inundaciones de 1988° , con el decreto 1903 de 1988 tras la
asignacion de recursos para dicho Fondo.

Acorde a esta asignacion de capitales al FNC se constituye, a partir de la ley 46 de
1988 reglamentada mediante decreto ley 919 de 1989° el Sistema Nacional para la
Prevencién y Atencion de Desastres (SNPAD). El cual seria comprendido como ‘el
conjunto de todos los organismos y entidades publicas, privadas y comunitarias que deben
asumir responsabilidades y funciones dentro de las distintas fases de los desastres, y cuya
finalidad es garantizar un manejo oportuno y eficiente de todos los recursos destinados a
esta labor” (Art. 1, Ley 46 de 1988).

Este Sistema, siguiendo el articulo 2 del decreto 919 de 1989, estaria conformado en
primera instancia por un Comité Nacional para la Prevencion y Atencién de Desastres; Los
Comités Regionales y Locales para la Prevencién y Atencién de Desastres; una Oficina
Nacional para la Atencién de Desastres; un Comité Técnico Nacional para la Prevencion y
Atencién de Desastres; un Comité Operativo Nacional para Atencién de Desastres; Los
Ministerios y Departamentos Administrativos, “que en cuanto a sus competencias y
funciones tengan relacion con las actividades de prevencion y atencién de desastres” y, en
particular, el Ministerio de Gobierno, el Ministerio de Defensa Nacional, el Ministerio de

Salud, el Ministerio de Obras Publicas y Transporte, el Ministerio de Educaciéon Nacional,

> Que afectaron a mas de 283 municipios.

® En 1988 el Parlamento aprob6 la Ley 46, con la cual se creé el "Sistema Nacional para la Prevencién y
Atencién de Desastres” y en mayo de 1989, a través del Decreto-Ley 919, se expidieron normas con las cuales
se reglament6 este Sistema Nacional, definiendo para las instituciones que lo componen sus funciones y

responsabilidades a nivel nacional, regional y local.
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el Ministerio de Agricultura, el Ministerio de Comunicaciones y el Departamento Nacional
de Planeacion.

A ellos se sumarian las entidades descentralizadas del orden nacional, “en cuanto
sus competencias y funciones tengan relacién con las actividades de Prevencion y Atencién
de Desastres” (articulo 2 decreto 919 de 1989) y, en particular, el Instituto Nacional
Geoldgico y Minero, INGEOMINAS; la Defensa Civil Colombiana; el Instituto de
Hidrologia, Meteorologia y Adecuacién de Tierras, HIMAT; el Instituto de Mercado
Agropecuario, IDEMA; la Empresa Nacional de Telecomunicaciones, TELECOM; el
Servicio Nacional de Aprendizaje, SENA; el Instituto Geografico Agustin Codazzi, IGAC;
el Instituto de Crédito Territorial, ICT; el Instituto Nacional de Recursos Naturales
Renovables y de Proteccion del Medio Ambiente, INDERENA; las Corporaciones
Auténomas; y la Sociedad Fiduciaria La Previsora Ltda., en cuanto administradora del
Fondo Nacional de Calamidades; Las entidades territoriales y sus entidades
descentralizadas “en cuanto sus competencias y funciones tengan relacién con las
actividades de Prevencion y Atencion de Desastres y Calamidades™ (articulo 2 decreto 919
de 1989); La Sociedad Nacional de la Cruz Roja Colombiana; Las entidades y personas
privadas que por su objeto y funciones tengan relacién con las actividades de Prevencion y
Atencién de Desastres y Calamidades.

Esta conformacién sumada a la concepcion de dicho Sistema, partiria la historia de
las emergencias en dos: la asistencialista (anterior a la creaciéon del SNPAD) y la proactiva,
enfocada en la prevencion.

Paralelo a ello se cre6 en 1986, bajo la presidencia de Virgilio Barco, la Oficina
Nacional para la Atencion de desastres (ONAD) adscrita al Departamento Administrativo
de la Presidencia de la Reptblica, hecho que si bien le llevé en un principio a trabajar de
manera informal, a falta de una legislacién apropiada, igualmente le permitié tanto a la
ONAD como al SNPAD, obtener una mayor cantidad de recursos y convocar en pocos afios
a la mayoria de los entes nacionales, regionales y locales, trascendiendo el enfoque

asistencialista, promoviendo la prevencion y mitigacién en todas las esferas y movilizar



rdpidamente recursos a través del FNC’ generando nuevas estrategias de cofinanciacién
para sus labores.

Lastimosamente esta estructura presentd una serie de cambios a inicios de los afios
noventa. Hacia 1991, con el inicio de un nuevo gobierno, el de César Gaviria, el sistema
pasé de ser coordinado por la ONAD adscrita al Departamento Administrativo de la
Presidencia de la Republica a la Direccion Nacional adscrita al Ministerio de Gobierno,
hecho que se decret6 en julio de 1991 y se materializé en agosto de 1992 causando algunos
cambios en la organizacion institucional. Entre ellos, su cambio de nombre a Direccién
Nacional para la Prevencién y Atencién de Desastres (DNPAD)®, la inclusién del sector
privado y la disminucién tanto de su capacidad de convocatoria como de recursos para su
accionar. Paralelo a ello, se le fijaron nuevas labores, entre ellas: llevar a cabo en forma
organizada y descentralizada, a través de comités regionales y locales, actividades de
prevencion y atencién de desastres, no solamente desde el punto de vista operativo o de
respuesta a emergencias y/o de prevencion, sino también desde el punto de vista técnico,
cientifico y de planificacién de acuerdo con el ambito de su competencia.

Asi, dicho sistema, que en un primer momento, fue constituido con entidades del
Estado ya existentes en todos los niveles, con amplios recursos y concebido para que sus
acciones se realicen en forma descentralizada, se reestructura. En la actualidad realiza
actividades de gestién para la mitigacion de riesgos y para la rehabilitacion de areas
afectadas, con el apoyo del gobierno central, empresa privada y con la asistencia de

organismos internacionales de cooperacion técnica.

" El Fondo, se consolidaria como el instrumento financiero del SNPAD:; ratificando a la Fiduprevisora S.A.
como representante legal, ampliando las funciones de la Junta Consultora, estableciendo los mecanismos de
detonacién y transferencia de los recursos y el régimen de contratacién para situaciones de desastre. De
acuerdo con el literal h del articulo 64 del Decreto 919 de 1989, es funciéon del Fondo nacional de
Calamidades “Prestar apoyo econémico indispensable para las labores de prevencidn, atencién y recuperacion
en caso de situaciones de desastre y calamidad, administrard los aportes en dinero, y supervisard el manejo y
control del inventario de los centros de reserva para emergencias”.

¥ En este sistema la politica general emana del Comité Nacional, presidido por el Ministro de Gobierno e
integrado por los Ministros de Hacienda, Defensa, Salud, Transporte y Comunicaciones; el Director del
Departamento Nacional de Planeacién, el Director de la Cruz Roja, el Director de la Defensa Civil,
representantes de la Sociedad de Ingenieros, la Confederacién de Organizaciones No Gubernamentales y el
Director de la DNPAD. Bajo la direccién de la DNPAD recae la responsabilidad de la coordinacién del

Sistema Nacional para la Prevencion y Atencién de Desastres.
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A estas funciones se adicionan aspectos como propender por la seguridad de la
poblacién frente a los distintos fendmenos naturales que le pueden causar dafio; lograr la
accion coordinada de las instituciones para que cada una, desde el dmbito de sus
competencias y responsabilidades, contribuya al mejoramiento de la calidad de vida de los
habitantes y a la accidén oportuna para evitar pérdida de vidas humanas y dafios a los bienes
publicos y privados por amenazas naturales; proponer alternativas para la reduccién del
riesgo al que estdn expuestos la poblacion y sus bienes; lograr una cultura donde la
prevencion sea elemento de la mayor importancia en las decisiones sociales e individuales
que tomen tanto las administraciones como la poblacion.

Dichas actividades para la prevencion y atencion de desastres se vienen
desarrollando como un plan nacional. El contenido de este plan se estructura alrededor de
cuatro estrategias, a saber: El conocimiento sobre riesgos de origen natural y antrépico; La
incorporaciéon de la prevencion y reducciéon de riesgos en la planificaciéon; El
fortalecimiento del desarrollo institucional, y La socializaciéon de la prevencién y la
mitigacion de desastres, estas cuatro estrategias definen diferentes dreas de acciéon que
intentan recoger, para su implementacién’, los propésitos nacionales.

Entre estos propdsitos se encuentran aspectos tales como la realizacién de mapas de
amenaza natural y determinacién de zonas de alto riesgo, la instrumentacion y vigilancia de
fendmenos naturales, el fortalecimiento institucional y financiero, la dotacioén de centros de
reservas y elaboracion de planes de emergencia, la educacién y capacitacion, la
incorporacion de la prevencion en los planes municipales y regionales de desarrollo, el
andlisis de vulnerabilidad y la reubicacién de vivienda en alto riesgo, reconstruccion
postdesastre y recuperacion de cuencas hidrograficas degradadas. Estos aspectos se vienen
promoviendo a nivel local, regional y nacional mediante la concertacion interinstitucional y

comunitaria.

® Con el propésito de avanzar en la implementacién de este Plan, el Departamento Nacional de Planeacién
formul6 en el afo 2001 el documento CONPES 3146 “Estrategia para consolidar la ejecucién del Plan
Nacional para la Prevencion y Atencién de Desastres — PNPAD — en el corto y mediano plazo”, la estrategia
presentada en este documento comprende un conjunto de acciones prioritarias para mejorar el desarrollo de
las cuatro lineas programadticas del PNPAD, en cuanto a: 1. el conocimiento; 2. la incorporacién del tema en
la planificacién; 3. el fortalecimiento institucional del SNPAD; y 4. el mejoramiento de los programas de
educacion y divulgacién. Igualmente, incluye aspectos de orden financiero y de seguimiento, necesarios para

consolidar el PNPAD.
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Dentro de la estructura de este sistema, a nivel nacional se instituyé un Comité
Técnico, encargado de definir los programas de mitigacion de riesgos y las actividades
preventivas que deben promoverse a través de los Comités Regionales y Locales, y un
Comité Operativo encargado de promover a nivel nacional, regional y local los preparativos
y la coordinacién para la atencién en caso de desastres. Ademads de estos comités, técnicos
y operativos, que cuentan con servicios nacionales y comisiones técnicas que los asesoran,
la estructura del sistema estd compuesta por un Comité Nacional de Prevencion y Atencion
de Desastres, presidido por el Ministro de Gobierno, por Comités Regionales, presididos
por los Gobernadores de cada Departamento y por Comités Locales, presididos por los
Alcaldes de cada Municipio (Figura 2).

Figura No 2. Organigrama Sistema Nacional para la Prevencion y Atencion de Desastres de Colombia
(SNPAD)
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En el caso de los comités regionales, estos se instituyeron a la luz del articulo 60 del
decreto 919 de 1989 y se le asignaron funciones a partir del articulo 61 del citado decreto,
entre ellas se encuentran: Integrar el Comité Regional para la Prevencion y Atencién de
Desastres, convocando a las diferentes instituciones técnicas, cientificas, educativas y
operativas existentes en su jurisdiccién; Presidir el Comité Regional'’; Impulsar la
conformacién de comisiones interinstitucionales de trabajo''; Designar un coordinador del
comité regional, quien debe ser un funcionario de la planta de personal, con dedicacion
exclusiva para coordinar y promover las acciones interinstitucionales relativas a la
prevencion y la atencién de desastres; Asignar en el presupuesto departamental recursos
para las distintas fases que involucran la prevencion y la atencién de desastres; Organizar,
dentro de la estructura departamental, una unidad administrativa de prevencion y atencion
de desastres y dotarla de los elementos necesarios; Dirigir las acciones preventivas, las de
atencion de emergencias y las de rehabilitacion de zonas afectadas, teniendo en cuenta la
descentralizacion; Velar por el cumplimiento de las funciones relacionadas con prevencion
y atencidén de desastres asignadas a las diferentes entidades del Estado en la respectiva
jurisdiccidn, entre otras.

En el caso de los comités locales estos se originan igualmente a la luz del articulo
60 del Decreto 919 de 1989 que crea y determina la conformacién bdsica de los Comités
Locales (Municipales) para la Prevencion y Atencion de Desastres, al cual nuevamente el
articulo 61 le asigna funciones'? muy parecidas a las establecidas para el comité regional,

cambiando de escala territorial, intentado con ello evitar la duplicidad de funciones.

' Debe tenerse en cuenta que el eje politico administrativo del Sistema en el departamento es el Gobernador:
en ese sentido esta responsabilidad no puede delegarse en ningtin cargo de la administracién departamental.

' Estas comisiones basicas son necesarias para el desarrollo de las actividades que conducen al logro de los
objetivos del Sistema y deben ser al menos tres: una técnica, una educativa y una operativa.

"> Integrar el Comité Local para la Prevencién y Atencién de Desastres, convocando a las diferentes
instituciones técnico-cientificas, educativas y operativas existentes en su jurisdiccion; Presidir el Comité
Local. Debe tenerse en cuenta que el eje politico-administrativo del Sistema en el municipio es el alcalde.
Esta responsabilidad no puede delegarse en ningiin cargo de la administracién municipal; Designar un
coordinador del Comité Local. Debe ser un funcionario de la planta de personal, con dedicacién exclusiva
para coordinar y promover las acciones interinstitucionales relativas a la prevencién y a la atencién de
desastres; Asignar en el presupuesto municipal recursos para las distintas fases que involucran la Prevencién y
la Atencién de Desastres; Dirigir las acciones preventivas, las de atencién de emergencias y la de
rehabilitacién de zonas afectadas; Velar por la inclusién del componente de Prevencién y Atencién de
Desastres, dentro del plan de desarrollo municipal; Apoyar los procesos de preparativos y atencién de

desastres, mediante el fortalecimiento técnico y administrativo de las entidades operativas como con recursos
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Hacia 2008 y ante la reestructuracién del Ministerio del Interior y de Justicia se
dictaron una serie de disposiciones que generaron importantes cambios en la Direccion
Nacional para la Prevenciéon y Atencion de Desastres, la primera pero no menos
significativa fue la inclusion de la gestién del riesgo en su nombre adoptando el de
Direccion de Gestion del Riesgo para la Prevencion y Atencion de Desastres, paralelo a ello
el Decreto 4530 de 2008 recogid y establecié una serie de funciones, algunas antiguas y
otras novedosas.

Entre las antiguas encontramos: Dirigir y coordinar el Sistema Nacional para la
Prevencion y Atencién de Desastres, conforme a la orientacion y lineamientos fijados por el
Comité Nacional de Prevencion y Atencion de Desastres; Promover y realizar los andlisis,
estudios, e investigaciones en las materias de su competencia; Coordinar y realizar la
actualizacién, implementacion, seguimiento, evaluacién y difusion del Plan Nacional para
la Prevencion y Atencién de Desastres; Prestar apoyo técnico, informdtico y educativo que
requieran los miembros del Sistema Nacional de Prevencion y Atencion de Desastres;
Coordinar e impulsar el funcionamiento y organizacién de los Comités, Comisiones y
Servicios Nacionales del Sistema para la Prevencién y Atenciéon de Desastres; Ejercer la
ordenacién del gasto del Fondo Nacional de Calamidades, de conformidad con lo previsto
en el articulo 5 del Decreto 2378 de 1997; Promover proyectos de ley o de actos
legislativos o de reformas, asi como efectuar el analisis normativo y jurisprudencial en
coordinacién con la Direcciéon de Ordenamiento Juridico y con la Oficina de Asuntos
Legislativos en la presentacion, discusién y seguimiento en materia de su competencia;
Participar en las Juntas, Comisiones, Comités y Grupos Técnicos de los cuales haga parte o
por delegacion del ministro o viceministros; Atender las peticiones y consultas relacionadas
con asuntos de su competencia; Las demds funciones asignadas que correspondan a la
naturaleza de su dependencia.

Entre las novedosas encontramos: Proponer politicas, estrategias, planes,
programas, proyectos y procedimientos nacionales, regionales y locales para la gestion del

riesgo; Ejercer la Secretaria Técnica de la Junta Nacional de Bomberos; Celebrar acuerdos

econémicos; Formular los procesos integrales de rehabilitacién de zonas afectadas por la ocurrencia de
fenémenos naturales o de origen antrépico; Velar por el cumplimiento de las funciones relacionadas con
Prevencion y Atencién de Desastres asignadas a las diferentes entidades del Estado en la respectiva
jurisdiccién.
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y convenios, con instituciones publicas y privadas, nacionales e internacionales para el
desarrollo, de los propdsitos del Sistema Nacional para la Prevenciéon y Atencién de
Desastres, previa autorizacion de la autoridad competente; Gestionar, con el apoyo de la
oficina de Asuntos Internacionales, la consecucién de recursos complementarios para el
Fondo Nacional de Calamidades, tendientes a cubrir las fases de la Gestion del Riesgo;
Promover y coordinar la participacion activa en la integracién con redes internacionales
relacionadas con la Gestion del Riesgo; Coordinar y administrar el Sistema de Informacion
Geogréfico para la Prevencion y Atencidén de Desastres — SIGPAD; Cumplir a través del
Fondo Nacional de Calamidades, la funcion establecida en el articulo 36 de la Ley 1152 de
2007: Adquisicion directa de tierras para beneficiarios de programas sociales establecidos
en favor de los damnificados o potenciales damnificados de calamidades o desastres
naturales a fin de procurar su reubicacion en otros lugares del territorio nacional.

A estos elementos se suma la existencia de una amplia normatividad en diferentes
carteras, salud y educacién por ejemplo, que aborda el tema de prevencion y/o atencion de
desastres, las cuales de manera directa o indirecta coadyuvan al mantenimiento del Sistema
Nacional para la Prevencion y Atencion de Desastres, ya sea en su parte reactiva (atencion)
o proactiva (prevencién y mitigacion). Entre ellas encontramos: La legislacién de
asentamientos humanos relacionadas con la prevencion de desastres; Legislacion en torno a
la reduccién de la vulnerabilidad estructural: construcciones sismo resistentes; Legislacion
sobre urgencia manifiesta en caso de desastres; Legislacion en medio ambiente y
agricultura que considera la prevencion de desastres; Legislacion en salud y seguridad
social que incluye el tema de atencién de desastres; Legislacion en educacién que
contempla la prevencion de desastres (Anexo 4).

Este recorrido histdrico permite apreciar tres elementos de interés que coadyuvaron
en la comprension de las causas que originaron tan disimiles respuestas por parte de los
actores encargados de la atencién de la emergencia, atin al interior de cada evento. El
primero, es la causa de su creacion, la cual no se origind por los multiples desastres
suscitados por fendmenos naturales, sino por la convulsién sociopolitica ocasionada
durante el Bogotazo, lo que fijard una tendencia reactiva, de cardcter asistencialista al
interior de esta institucionalidad por lo menos hasta 1988. Ello no niega la construccién de

este dilema social como problema que necesita una intervencion publica, condicién
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necesaria para inscribir un problema en la agenda publica, pero si hereda una tendencia en
el establecimiento de estas politicas en el cual prima la atencién de las emergencias sobre la
prevencion de los desastres.

El segundo elemento de interés, es la revolucidon suscitada con la aparicién del
Sistema Nacional para la Prevenciéon y Atencién de Desastres, a decir de Lavell (1996:
371).

El sistema colombiano se crea en una época en que el debate sobre los desastres, el
desarrollo del concepto mismo de desastre y de la gestién de estos, entre otras cosas,
toman forma a partir de novedosos aportes sobre el tema de la vulnerabilidad social
y la relacién entre desastres y desarrollo, y de que existe una acumulaciéon de
informacion sobre los errores y las experiencias con la respuesta y la reconstruccion,
sus caracteristicas, su base paradigmadtica.

Lastimosamente esa revolucién habia sido precedida por dos eventos de importantes
magnitudes sociales y politicas en Colombia, el terremoto de Popayidn de 1983 y la
erupciéon del volcdn Nevado del Ruiz en 1985 que cobrd la vida de 22.000 personas
aproximadamente, sepulto la ciudad de Armero y suscité fuertes cuestionamientos por parte
de la ciudadania colombiana a su clase politica, situaciéon que aceleré el proceso de
creacion del sistema. Frente al caso de la destruccion de Armero, Lavell (1996: 371)
asegura que:

La destruccion de Armero, a causa de una erupcién del Nevado de Ruiz, es el tnico
caso en América Latina en que una oportunidad para el cambio institucional ha sido
abierta por un desastre asociado con el vulcanismo. Este evento revestia
caracteristicas muy particulares. Para empezar, la magnitud del evento tuvo como
consecuencia la muerte y destruccion de gran parte de la poblacién y de la
infraestructura en un drea relativamente pequefia. En consecuencia, la fase de
respuesta inmediata no revestia las mismas caracteristicas complejas que los
terremotos de Perd, Guatemala o México, por ejemplo, lugares donde qued6 gran
ndmero de sobrevivientes necesitados de asistencia alimentaria, de servicios de
salud y de albergue, en un drea territorial muy grande. En el caso de Armero, mas
bien, las "lecciones" recibidas se relacionaron con las grandes fallas que ocurrieron
en cuanto a la prevencion del desastre, la alerta y la evacuacidn, y, posteriormente,
la reubicacion y la reconstruccion.

El tercer elemento se centra en la manera como se ha organizado el Sistema Nacional, el
cual segin su organigrama (Figura 2) se ha establecido como un sistema descentralizado

con presencia a nivel local, regional y nacional, quienes atienden sus respectivas
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localidades basados en una misma directriz inscrita al interior del sistema, lo cual permitiria
finalmente una atencién oportuna en caso de emergencias, nuevamente la prevencion es
relegada a un segundo nivel de actuacion.

A este componente se suma su caracter multisectorial heredado del c6digo sanitario,
al cual le integr6 nuevos actores provenientes de nuevos sectores de cardcter publico y
privado interesados en esta tematica.

Estos tres elementos permiten avizorar las causas que generaron estas particulares
formas de atencién en los dos casos estudiados y a su vez nos permiten abrir una nueva
entrada para el estudio de estos eventos y es la respuesta social.

Por lo observado hasta el momento todo pareceria indicar que la institucionalidad
fue el dnico agente activo de la respuesta ante la emergencia, no obstante nada se aleja mas
de la realidad que esta percepcion, dado el importante papel que jugaron las comunidades

afectadas tanto en la atenciéon como en el proceso de recuperacion de las zonas afectadas.

La respuesta social ante los eventos: el sismo de Paez visto por los actores locales
En decenas de escenarios se ha evidenciado como fendmenos naturales de caracter regular,

golpean poblaciones que adolecen de una crisis estructural de cardcter social, politico,
econdmico, cultural o ambiental. En algunos casos, esa crisis estructural es tan severa que
ante el impacto de un fendmeno natural o antrdpico, estas sociedades colapsan en su
totalidad o se aferran a algtin elemento propio a fin de estabilizarse y resurgir. Todo parece

indicar que el segundo caso sobrevino en la region de Péez.

“Un desastre con mas de quinientos afos de historia”
Con esta frase concluyé Pedro Yocue nuestra entrevista, pero permitié abrir un nuevo

apartado a este trabajo y es la relacion de la historia de los pueblos, su cosmovision, las
maneras como se organizan (social y politicamente) para hacerle frente a un evento natural
0 antrépico y la construccion social del riesgo.

Hacia 1583 en los valles del alto Magdalena, las huestes espafiolas se encontraron
por primera vez con los pueblos paeces, los cuales, siguiendo al cronista Juan de
Castellanos, “eran gentes libres vivian esparcidos por la regién (...) que entre ellos no hubo

seflores que se hiciesen temer (...) aborrecen el servir y el estar sujetos (...) y que después
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de las dos primeras guerras, quedaron los paeces con su honra, libres de vasallaje y
servidumbre y en plena libertad, sin que consintieran extrafio morador en sus provincias".
Ello pudo mantenerse hasta el segundo cuarto de siglo XVII, tiempo en el cual, Juan de
Borja, logré quebrantar la resistencia armada de los Nasa. Hacia fines del siglo XVII y
siguiendo a Findji y Bonilla:

Las generaciones paeces nacidas después de vencida su resistencia armada, ante la
dura realidad del régimen colonial impuesto, tratan de sacarle el mejor partido a la
situacion. De una parte, resistiendo hasta donde podian a la Encomienda a la que
buscaban someterlos; y, de la otra, aceptando la politica real de "poblar" a las
comunidades que las guerras habian diezmado y dispersado. Aceptacion esta ultima
que habria de serles de gran utilidad. En efecto, estar adscrito a un pueblo de indios
significaba tener un lugar, un estatuto, una identidad y estar ligado politicamente al
régimen colonial. Pero al mismo tiempo permitia aprovechar la paz reinante para
reanudar o reconstruir relaciones perdidas entre familias y comunidades; proceso de
reunificacion que facilitaba la ampliacion de autoridades propias dentro del marco
existente. En esta forma la autonomia vivida anteriormente entre los pueblos pre-
hispdnicos se recompuso de acuerdo a las nuevas condiciones, dando lugar a la
consolidacién de una nueva institucién: los "caciques principales". Cambio
importante, ya que el patron de asentamiento que los cronistas habian encontrado
entre los grupos paeces y sus multiples vecinos hoy desaparecidos, no incluia la
existencia de caciques que dominaran un gran territorio permanentemente. Caciques
que, como hiciera Juan Tama, expusieron su politica claramente: "todo indio que no
fuere, y aunque fuere ya tributar o, deberd estar primero bajo la inspeccion de todo
cacique y segundo a son de campana, a la disposicién del cura doctrinero".

A finales del siglo XVII aceptan, pues, acudir a los "pueblos de indios" y vivir su
nuevo estatuto de tributarios del Rey, pero bajo la égida de sus caciques, quienes de
inmediato pasaron a exigir a la Corona el reconocimiento de la propiedad indigena
sobre los territorios puestos bajo su autoridad, que se reconocié como "propia". Asi
bajo el impulso de Juan Tama y sus colegas, surgieron cinco grandes cacicazgos:
tres en Tierradentro -Vitoncd, Huila y Togoima- y dos en la vertiente occidental de
la cordillera -Pitayé y Toribio- cuyas tierras les distribuyeron posteriormente a las
comunidades en calidad de "resguardos" (Findji y Bonilla, s.a: 98-99).
Estos pactos finalmente les permitirdn reencontrarse como pueblo, recuperarse
demograficamente y aliarse con pueblos vecinos a través del compadrazgo o el matrimonio,
evitando con ello la usurpacién de sus tierras.
Ulteriormente a ello y ante las luchas pro independentistas los Nasa, al mando de
Agustin Calambas, eligen acompainar a las tropas libertadoras, a partir de ello se

involucrardn activamente en las diferentes guerras libradas a lo largo del siglo XIX. Esta
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vinculacién generé un nuevo fendmeno, la progresiva relacion de los caciques indigenas
con los nuevos establecimientos politicos, lo cual nunca les significo ventajas, por el
contrario les representd importantes perjuicios, tal vez el més notable fue la perdida de la
tierra.

Posterior al establecimiento de la Republica y ante el danimo de los criollos por
“civilizarles”, los cacicazgos fueron suprimidos legalmente y los pequenos cabildos fueron
declarados predios comunales. A ello se sumaron acciones en pro de la adjudicacién de
tierras a colonos criollos en circunscripciones indigenas, finalmente llegd el auge
econdmico de la quina y la pérdida de productividad de los campos pertenecientes a los
terratenientes, hechos que aceleraron los procesos de despojo de las tierras aun
pertenecientes a las comunidades indigenas, sobre todo, las ubicadas al sur de lo que seria
el Departamento del Cauca. Entretanto en Tierradentro el territorio seguiria siendo
controlado integramente por los Nasas (paeces). A tal punto que, hasta 1875 le era
imposible a la institucionalidad colombiana asentar su autoridad alli".

No obstante, en 1905 se crea el Municipio de Belalcdzar, bastion politico que se
consolidard con la implantacién hacia 1923 de la Prefectura Apostélica a cargo de los
vicentinos'*. A ello se sumaron acciones desde el senado de la republica, en el cual, los
senadores caucanos realizaron ingentes esfuerzos por aprobar una ley que extinguia en su
totalidad, algunos resguardos de Tierradentro y finalmente en la década de los afios 1960 el
Instituto de la Reforma Agraria disolveria, en pleno corazén de Tierradentro, el resguardo
de Calderas. Hechos que pretenderian fragmentar la unidad de este pueblo indigena y
llevarlo a la “civilizacién”.

Este accionar estatal finalmente desembocé en el primer levantamiento indigena que
llegarfa a su fin con la Quintinada'®, lo cual significé la radicalizacién de los terratenientes
y la iglesia quienes se empefaron en prohibir el uso de la lengua y las costumbres a los

Nasa. A lo cual se sumé un nuevo proceder del Estado con la aprobacién de la Ley de

" Siendo retirada para ese mismo afio, la recién creada Prefectura de Paéz dirigida por el general Vicente
Guerra Cajiao ante la férrea oposicién de los paeces.

' Misioneros que coadyuvaron en la tarea “civilizadora” conservando la regién y apoyando la disolucién de
los resguardos.

'3 Ultima sublevacién general liderada entre 1915 - 1917 por Manuel Quintin Lame.



Tierras de 1936 que trajo como consecuencia la expulsién de los terrajeros de las
haciendas.

Por ello no es extrafio que en los afios siguientes, los Nasas (paeces) respaldaran a
las guerrillas liberales y se enrolaran en ellas, tampoco lo fue que la defensa de sus
resguardos les llevara a unirse y luchar por ellos, lucha que se consolidaria entre las
décadas de 1970 y 1980, con la creacion del Consejo Regional Indigena del Cauca (CRIC)
y el Movimiento de Autoridades Indigenas y que paralelo a ello decenas de paeces, entre
ellos el sacerdote Alvaro Ulcue Chocue, perdieran la vida a manos de los terratenientes que
aunados con la institucionalidad de aquel entonces se oponian férreamente a que los
indigenas recuperara sus tierras.

La defensa de los resguardos generd la unién de los Nasas (paeces) y dio fuerza a un
renacer cultural y a la voluntad de volver a estrechar relaciones entre sus comunidades. No
importaba que el pensamiento oficial declarara que los resguardos eran "remembranzas
coloniales" para ellos significaba el acceso a su tierra.

Esta lucha continua por la tierra permitié que se extendiera el debate ideoldgico
dentro y fuera del movimiento indigena y se fueran aunando esfuerzos con otros sectores
nacionales, que apoyarian la participacion indigena en la Asamblea Nacional Constituyente
de 1991, logrando que se consagrara en la Nueva Constitucién el reconocimiento de la
multiculturalidad y pluri-etnicidad del Estado, paralelo a lo cual se reestructuraria el
esquema de organizacion politico-administrativa del Estado, que incluiria, ademds del
municipio, la figura de Territorios Indigenas y finalmente la figura de Jurisdiccién Especial
Indigena y de Entidades Territoriales Indigenas (ETIS), esta dltima, particularmente, no ha
podido consolidarse en su totalidad en vista de las dificultades legislativas en la Ley de
Ordenamiento Territorial.

Este “terremoto” de trasformaciones intensamente vividos, pero diversamente
asumidos en los planos nacional, regional o local, por los distintos sectores de la poblacién
nacional, se expresaron en las disimiles formas de concebir, reflexionar y aunar esfuerzos
para actuar al momento del evento, a su vez reflejardn las dificiles condiciones de vida de
estos grupos indigenas, sus formas de organizacién social y politica y sus formas de

enfrentar el suceso.



El terremoto y la posterior avalancha encontraron a los pobladores de la region, en
las siempre dispersas casas de los paeces, igualmente los encontré abandonados por el
Estado. Dicho abandono se evidencia en los déficits de educacion, salud etc. en la cual se
hall6 a esta poblacién. Siguiendo a Puerto Chdvez (1995: 10 - 11)

La principal causa de consulta médica en los municipios de Inza y Paez son las
enfermedades de los dientes y sus estructuras de sostén (115,8 por mil habitantes en
Inz4a y 51,2 por mil en Pdez), que al formar parte del aparato digestivo contribuyen a
profundizar la deficiente calidad de la nutricién para estas dos poblaciones. Ademas,
su deterioro fisico genera infecciones bacterianas en la cavidad bucal (encias) que
minan el estado general del cuerpo y aportan una de las principales causas de fiebres
reumdticas y de endocarditis, afectando el uso instrumental del cuerpo en las
actividades productivas de la poblacion desde edades relativamente tempranas. A
estas enfermedades le siguen en el caso de Pdez, la infeccién respiratoria aguda
(IRA) y la enteritis y otras diarreas (EDA) con tasas del 43,7 y el 37,9 por cada mil
habitantes, y en Inz4 las enfermedades de la piel (25,1 por mil), las enfermedades de
los genitales (28,5 por mil) , enteritis y otras diarreas, e infeccion respiratoria aguda.

En cuanto a morbilidad de notificacién obligatoria y principales causas de
enfermedades transmisibles, en ambos municipios la principal causa es la infeccion
respiratoria aguda, la segunda la diarrea y otras enteritis, la tercera (en Pédez) el
dengue, la cuarta las enfermedades de transmision sexual y la quinta la tuberculosis.
Al comparar estos eventos con la tasa para Colombia de los mismos eventos para
1984, encontramos que la IRA y la EDA ocupan también el primero y segundo
lugar, pero en ese momento el riesgo de enfermarse de ellas era de un 100% menos
en Colombia que en Péez. Esta tendencia es similar para las otras causas.

Frente a las tasas de mortalidad (Gréfico 5, anexo 5), es posible advertir que la posibilidad
de morir en Pdez era un 55% mads alta que en el resto del pais. A su vez dada la tendencia
de la mortalidad y los datos arrojados por Puerto Chavez (1995) segtn el cual sélo el 6.3%
de la poblacién existente en la zona era mayor de 59 afios, es posible inferir que la
expectativa de vida al nacer en Pdez deberia estar en un valor cercano a los 50 afios y en
Inz4 de 55 afios, es decir, igual al de Colombia en los primeros anos de la década de los
sesenta'®, alejdndose de la expectativa de vida a nivel nacional que tenia un valor cercano a

los 67 afnos.

' Cuando cerca del 60% de la poblacién vivia en el drea rural



Grdfico No 5. Tasas de mortalidad para 1.984 en la zona afectada por el terremoto del 6 de junio de 1.994
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*Tasa anual por cada mil habitantes.
Fuente: Puerto Chdvez (1995)
Elaboracion: M Alexandra Vallejo.

A estas altas tasas de mortalidad y sus causas es necesario afiadir la desnutricién relativa'’ y
la desnutricién crénica'® que sufrfan algunos de sus miembros, siguiendo el censo realizado
por el CRIC-NASA KIWE para 1994 y compardndolos con los datos arrojados por el
Servicio de Salud del Cauca para el segundo trimestre de 1992, es posible observar que
segin el Servicio el 44% de los nifios de Pdez (31.5% CRIC-NASA KIWE) padecen
desnutricién relativa, el 54% (64.3% CRIC-NASA KIWE) desnutricién crénica y el 20%
desnutricién critica (11.8% CRIC-NASA KIWE). Si ello lo comparamos con los
parametros minimos tolerables de desnutricion para la poblacién colombiana, que considera
el 13% para la desnutricion relativa, el 20.8% para la desnutricion cronica y el 4.4% para la
desnutricién critica, es posible evidenciar que los porcentajes arrojados por estas zonas
superaban en decenas los nacionales en temas de desnutricion.

Finalmente en el tema de saneamiento ambiental basico (Grafico 6, anexo 6) es

posible reafirmar la tesis del olvido estatal.

' Peso para edad.
'® Talla para edad.



Grdfico No 6. Saneamiento bdsico ambiental en la zona afectada por el terremoto del 6 de junio de 1.994
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*La existencia de acueducto no supone un adecuado tratamiento del agua.
Fuente: Gutiérrez (1.995)
Elaboracion: M* Alexandra Vallejo.
Estas condiciones unidas a la falta de vias de comunicacién que les facilitara transportar sus
cultivos permitié que los narcotraficantes encontraran, entre las décadas de los afios 1970 y
1990, el mejor espacio para negociar la siembra de coca y amapola en estas zonas,
condicién que, sumada a la presién sobre los suelos dedicados a la produccién agricola, el
sobre-pastoreo en laderas, las practicas inadecuadas de manejo de suelos y aguas y la
deforestacién generada por el cultivo de amapola, contribuy6 al deterioro ambiental y al
empobrecimiento ecoldgico, los cuales, si bien no fueron la principal causa del desastre, si
favorecieron la presencia de los fendmenos ocurridos posterior al sismo.

Este sistema de riesgos, que retine un sistema de vulnerabilidades sociales, politicas,
econdmicas, culturales e histéricas y un sistema de amenazas de tipo geoldgico, hidro-
climatico y geo-dindmico que dara como resultado el desastre estudiado, va a ser percibido
por la poblacion indigena de una manera totalmente distinta alejandose del concepto de

desastre y ello se debe a su cosmovision y su relacion con la tierra.



El desastre en la cosmovision indigena
., . 19
En la cosmovisién de los Nasa, es fundamental la concepcion de la casa (yet o yat)”, como

territorio y la comunidad como la casa colectiva y para su defensa han nacido cientos de
héroes culturales, es el caso de Dxi'pam®’quien antes de luchar residia en un hoyo bajo la
tierra, pero después de ella se fue a una laguna, razén por la cual las autoridades indigenas
de las comunidades van a la laguna a hablarle y a enfriar el baston de mando, para que
segtin Juan Chiracol “la casa se conserve y no muera la gente”. Posterior a €l llegé Juan
Tama, el hijo del trueno, de quien también se dice que nacié de la avalancha del rio con
forma de calabaza, fue alimentado por cuatro muchachas, hasta que “crecidé su cuerpo” y
recordando las palabras de Dxi'pam, quien ordené que el territorio no podia venderse, lucho
por su recuperacion.

Siguiendo esta visiéon del mundo del pueblo Pédez es posible advertir dos elementos,
el primero la relacién fenémenos naturales — nacimiento de un héroe y la segunda la
concepcion del territorio como una casa. Son estas razones las que les llevaron a ver el
evento de una manera que se aleja totalmente del desastre y se liga a un llamado de
atencion de sus dioses.

Dicho llamado parte de la crisis cultural que para la fecha vivia este grupo, esta
crisis estaba relacionada con el olvido de los ritos ancestrales como el refrescamiento ritual
de los bastones de mando de los gobernadores en la laguna de Juan Tama, la autoridad de
los cabildos y la influencia de los médicos tradicionales (Thé'h Wala) sobre la comunidad
se habia ido deteriorando y, actividades como la siembra de amapola y la bonanza
econdmica que de ella se deriva, paulatinamente iba erosionando los valores sobre los
cuales se sustentaba su cultura. Por estas razones el evento del 6 de junio fue tomado por

. . 21
los lideres paeces como un “parto””

, como un llamado de la Madre Tierra y de Juan de
Tama a su pueblo para obligarlos a retornar a sus valores. En palabras de Juan Chiracol:

Reunidos los mayores y médicos tradicionales, sacaron sus propias conclusiones:
aseguraron que el desastre tenia una causa bien clara, era un castigo a nuestro

" La casa tiene corazén (el fogén), ojos (las ventanas), boca (la puerta), costillas (las paredes) o piernas (las
columnas).
20 E] rostro del trueno, en los relatos mds antiguos, enfrenté a los pijaos con la honda i'suth y luego a los
espafioles.
' En la cosmovisién indigena la avalancha se interpreta igualmente como el surgimiento de un nuevo lider, al

recordar que de un fenémeno similar surgi6 la figura de Juan de Tama.
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pueblo por haber permitido la invasién de nuestro territorio; presencia de extrafios
que habia causado tanta destruccién en la naturaleza y tanta desunién entre las
comunidades mismas. Dicho esto sefialaron el camino a seguir, camino que habia
sido ya reclamado por muchos paeces: volver a Tierradentro, al lugar de nuestros
abuelos y cuna de nuestra cultura, a cuidar de nuestra casa. Camino que, para
desconcierto de los colombianos hemos comenzado a recorrer de regreso (Juan
Chiracol, entrevista, 2009).

Acciones frente al desastre: los actores sociales frente a la gestion de riesgos
A pesar de esta pérdida de valores culturales, ocasionada por condiciones intrinsecas y

extrinsecas a este pueblo, es innegable que existia una gran fortaleza, la figura del cabildo,
reconocida por todos los miembros de la comunidad como forma auténoma y tradicional de
gobierno, ello le brindaba representatividad y con ello la facilidad para identificarlos como
interlocutores claros y legitimos, condicién que constituyd para el caso de Pédez, en una
ventaja indudable frente a otros eventos similares ocurridos en Colombia, en los cuales, los
afectados han contado con niveles de organizacidbn menores, O inexistentes y en
consecuencia mds vulnerables desde el punto de vista cultural, politico y social.

Pero, ;Qué es el cabildo? y ;Cuadl es su nivel de organizacién en este pueblo? Los
Nasa (paeces) se han organizado consuetudinariamente a través del cabildo como unidad
politico-administrativa y del resguardo como unidad territorial, a partir de este ultimo, la
comunidad (shab®?) que pertenece a él, organiza una asamblea general en la que se eligen,
por un periodo de un afio, a sus representantes es decir, a sus cabildantes los cuales estan
encabezados por el o la gobernador(a) (o kue ’sh Ne jue ‘se”) quienes a su vez toman las
decisiones mancomunadamente con los mayores (ancianos y los Thé'h Wala®®) de la
comunidad.

Cada cabildo pertenece a una Asociacién, que es reconocida también como
autoridad oficial. Estas Asociaciones pertenecen al Consejo Regional Indigena del Cauca
(CRIC), en algunos casos hay una relaciéon directa con las Autoridades Indigenas de

Colombia (AICO). En cada nivel existen comités y programas de educacion, salud, cultura,

** Shab significa igualmente pueblo u ombligo.

> kue’sh Ne’jue’se significa nuestro gobernador o nuestra gobernadora en lengua Nasa. Segiin algunos de
nuestros entrevistados es imposible separar ambos conceptos por dos razones, la primera el gobernador
gobierna a la comunidad y es elegido por esta, en este sentido no se hace referencia a él o la gobernador (a)
sino a nuestro gobernador o kue“sh Ne“jue“se, la segunda se liga al precepto “mandar obedeciendo”.

** Quienes ejercen la autoridad espiritual.



territorio, economia, justicia. De las Asociaciones de Cabildos Nasa del Departamento del
Cauca hay cuatro que sobresalen por su nivel de organizacion, el primero es la Asociacién
de Cabildos Indigenas del Norte (ACIN) que agrupa a los Nasa emplazados en los
municipios del norte del Departamento del Cauca, como Toribio, Corinto, Caloto y
Jambal6; El segundo es la Asociacion de Cabildos Nasa Cxhacxha que agrupa los 19
cabildos del municipio de Pdez, concentrando su accionar en la regién de Tierradentro; el
tercero es la Asociaciéon de Cabildos Juan Tama que agrupa los 9 cabildos indigenas del
municipio de Inzd y finalmente encontramos la Asociacion de Cabildos de Caldono
denominada Ukawe’s’ Nasa C’hab.

Dichos cabildos elegidos por la comunidad en pleno tienen total jurisdiccion al
interior de sus territorios. Precisamente esta forma de organizacién local unida a una
relacion cercana con la comunidad y al grado de legitimidad del cabildo permitié6 que
conocieran a todos los miembros de su comunidad, incluidos los mds pequefios, condicién
que junto con el conocimiento pleno de sus territorios les llevéd a ubicar rdpidamente a las
familias afectadas, y con las limitantes existentes prestaran ayuda a las mismas. Por esta
misma razén se estima que aquellos que fueron considerados por el Estado colombiano
como desaparecidos en realidad son muertos.

Estas mismas circunstancias permitieron que desde el comienzo fueran empleados
por los miembros de la Fuerza Aérea Colombiana como guias en la zona. Lastimosamente
este potencial no serd totalmente utilizado por todos los organismos estatales,
presentdndose casos de discriminacién como los relatados por Findji y Bonilla (s.f.: 107)
segiin quien “En Inz4, por ejemplo, mientras la dirigencia Pdez reunida en la casa de los
cabildos trataba de coordinar por radio-teléfono las operaciones de rescate, en la acera del
frente, en la alcaldia municipal y en los albergues instalados en escuelas y colegios, se
notaba la vigencia de la discriminacién para con ellos al aceptar sélo poblacién campesina”.

A pesar de ello, o tal vez por lo sucedido, los paeces optaron por mantenerse unidos
e intentar ayudarse entre resguardos25: Aqui nuevamente se presentaron obstaculos, sobre

todo cuando los mds de siete mil Nasas ubicados en albergues y/o hogares de paso fueron

 Es el caso de la comunidad indigena de Novirao quien solicito a la Corporacién Nasa Kiwe el traslado a sus
territorios en Popayan de las familias de la Comunidad Wila que habian sido enviadas a La Plata — Huila y
quienes frente al cambio de condiciones climdticas y contexto geogréfico, habian comenzado a enfermar o

huian de los albergues e intentaban regresar a sus antiguos territorios.
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enviados a lugares tan distantes como Popayédn, La Plata y Neiva 6 emplazados junto a
grupos guambianos, hecho que si bien en un principio fue aceptado, al paso de los dias no
fue tolerado presentdndose algunos hechos de violencia entre ellos, razén por la cual estos
grupos fueron separados. Este desconocimiento por parte de la Direccion Nacional para la
Prevencion y Atencion de Desastres DNPAD acerca de la heterogeneidad cultural e
histérica de nuestros pueblos, si bien, en esta ocasiéon no generd pérdidas humanas, si
ocasiond pérdidas econdmicas al obligar la construccién de nuevos albergues que no
estaban contabilizados para la ocasion.

A estas condiciones es necesario sumar el desconocimiento de dichas realidades por
parte de algunos miembros de otras instituciones quienes consideraban por ejemplo, que el
desconocimiento del espafiol por parte de algunos miembros de estas comunidades era
muestra de atraso mental y cultural o que eran unos “indios brutos” por querer ubicar el
fogoén al interior de sus albergues, dormir en el suelo y no en las colchonetas, enterrar las
heces humanas y no utilizar los bafios portétiles obsequiados por alguna “iglesia

)
benéfica®®”.

Esta incomprension de nuestras culturas finalmente significé gastos
innecesarios de recursos tanto humanos como técnicos.

A pesar de esta incomprension de su cultura aunada con las dificiles condiciones,
los Nasa (paeces) fueron capaces de capitalizarla a su favor, organizandose nuevamente en
torno a sus cabildos y exigiendo al gobierno colombiano la entrega de tierras para sus
comunidades, lo cual si bien no se concreté durante el saliente gobierno de Cesar Gaviria si
se constituyé en una agenda heredada para el nuevo presidente de la republica Ernesto
Samper y asumida por la institucion creada durante el gobierno de Cesar Gaviria,
CORPOPAECES, mejor conocida como Corporacion Nasa Kiwe o tierra de la gente.

A estas acciones se sumaron las maneras como organizaron sus albergues y las
acciones asignadas a cada miembro con el firme objeto de mantener vivas sus tradiciones y
sobrevivir el impase, condiciones que les permitieron racionalizar las ayudas y mantenerse

en condiciones dignas, las cuales no se evidencian en otras tragedias de igual magnitud en

el pais. Igualmente es necesario resaltar la manera cdmo se traté el caso de los huérfanos y

*% Frente a las cuales algunos miembros de las comunidades tanto paeces como guambianas presentaron serios
reparos al acusarlas de “ingresar a sus territorios sin su autorizacién”, (estas fueron aceptadas por el gobierno

colombiano y autorizadas por €l a cambio de sus donaciones) y de “desintegradoras de la comunidad”.
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desamparados quienes fueron absorbidos por la comunidad empleando sus propios
mecanismos, entre ellos el concepto de familia ligado al de comunidad, hecho por el cual
una pérdida de un miembro cabeza de hogar era inmediatamente asumida por el grupo vy,
ratificado por el gobierno del cabildo. Los respectivos representantes indigenas fueron
explicitos acerca de no permitir que autoridades externas manejaran el problema de los
huérfanos, limitando con ello el accionar del Instituto de Bienestar Familiar (ICBF) y

potenciando la institucionalidad consuetudinaria de los pueblos.

Cambio institucional y gestion de riesgos
Para el neo-institucionalismo las instituciones son marcos de referencia cultural a partir de

los cuales los individuos y las organizaciones construyen preferencias e interpretan la
realidad, March y Olsen (1989) afiaden a ello un cierto grado de racionalidad a los actores,
la cual les permitird incidir sobre las instituciones. Esta incidencia puede generar cambios
institucionales que a nuestro juicio serian el resultado de los ajustes realizados por la
sociedad, a través de las disonancias sobre los valores, las leyes o normas socialmente
aceptadas e institucionalizadas. Esta condiciéon se observa en los hechos posteriores al
evento del 6 de junio de 1994.

Como lo habiamos relatado anteriormente, el entonces presidente de la Republica,
César Gaviria Trujillo, llegé a la zona del evento el dia 8 de junio, pasados tres dias del
suceso. Al dia siguiente, mediante el decreto 1178 del 9 de junio de 1994 y teniendo en
cuenta las facultades conferidas por el articulo 215 de la Constitucién Nacional declaré el
estado de emergencia por un término de 15 dias para la zona de desastre. En el mismo
documento establecia "Que dada la magnitud de la calamidad publica a que se ha hecho
referencia, el Sistema Nacional de Atencidn y Prevencion de Desastres es insuficiente para
conjurar la crisis y evitar la extensiéon de sus efectos" y "Que es necesario establecer un
organismo que disponga de facultades adecuadas para adelantar las tareas necesarias para
hacer frente a la crisis y que pueda coordinar los esfuerzos publicos y privados en dicho
sentido".

En este marco el gobierno colombiano, mediante decreto 1179 de 9 de junio de
1994, creé la Corporacion para la Reconstruccion de la Cuenca del Rio Pdez y zonas
aledafias CORPOPAECES vy volvi6 a reiterar: "que el sistema de prevencion y atencion de
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desastres no cuenta con la infraestructura y capacidad juridica y financiera necesaria para
conjurar los efectos de esta calamidad publica y restablecer el orden econémico y social a
través de la rehabilitacion y reconstruccién de esta zona".

En dias posteriores al evento, el ejecutivo expidié nuevos decretos con el objetivo
de paliar la crisis, los primeros de ellos son los decretos 1264 y 1265 de 21 de junio de
1994 en los cuales se establecieron exenciones tributarias para la zona afectada por
“calamidad publica” y se dictaron disposiciones especiales sobre los créditos en las zonas
de desastre.

Finalmente se dict6 el decreto 1263 de 21 de junio de 1994 por el cual se
modificaba el decreto de constitucion de la Corporacion y se adicionaba el presupuesto
nacional para darle recursos a la misma.

De este conjunto de medidas sélo una se hizo efectiva: la constitucion de una
corporacién, dependiente del Gobierno Central y agente de este, para la reconstruccién de
las zonas afectadas. Las otras disposiciones fueron declaradas inexequibles por la Corte
Constitucional colombiana.

En un primer momento Ilama la atencién el conjunto de medidas tomadas, asi como
la formula de expedirlas, a través de decretos ejecutivos, en lugar de movilizar las medidas
ya existentes tanto en la Constitucién colombiana como al interior del Sistema Nacional de
Prevencion y Atencion de Desastres, ello hace suponer que desde la presidencia o se
desconocia la existencia de dicha normatividad o se negaba la existencia de una institucién
encargada de este tipo de situaciones.

El segundo elemento de interés es aquello que aducen los decretos, tanto de
declaratoria de emergencia como de creacion de una nueva entidad y segun los cuales la
DNPAD era "insuficiente para conjurar la crisis y evitar la extension de sus efectos”
(decreto 1178 del 9 de junio de 1994), "que el sistema de prevencidon y atencién de
desastres no cuenta con la infraestructura y capacidad juridica y financiera necesaria para
conjurar los efectos de esta calamidad publica (...)" (decreto 1179 de 9 de junio de 1994),
caracteristicas que no se sustentaron ante la Corte Constitucional, por el contrario el
Ministro de Gobierno y la DNPAD soportaron la creacién de dicha entidad sefialando que:

La zona mds afectada por el terremoto del Pdez estd habitada por indigenas y se
requiere de un programa integral de recuperaciéon que respete la cultura, las
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costumbres y las administraciones de esas comunidades.(...) Si bien el Sistema
Nacional para la Prevencion y Atencion de Desastres cuenta con una legislacion que
le permite en la mayoria de los casos enfrentar directamente la rehabilitacion y
recuperacion de las comunidades afectadas (Decreto-Ley 919 de 1.989), el Gobierno
Nacional, para efectos de facilitar la efectiva rehabilitacion y recuperacion del drea
afectada, la cual en su mayoria corresponde a territorios indigenas, expidié medidas
al tenor del Articulo 215 de la Constitucién Nacional (Emergencia Econdmica,
Ecolégica y Social), teniendo en cuenta el tratamiento especial que requieren dichas
comunidades. (...) La creacion de una institucion especial para la interlocucién en
nombre de las entidades del Sistema Nacional con las comunidades afectadas; para
la concentracién de un programa integral de recuperacion respetando las costumbres
y la cultura a fin de coordinar las acciones interinstitucionales, es una de las
medidas que no se podian llevar a cabo con el régimen existente de las situaciones
de atencion de desastres (...) (Documento de archivo DNPAD).

En este sentido la Corte Constitucional en su sentencia T-366 del 18 de agosto de 1994
declara exequible la constitucién de dicha entidad aduciendo que el desastre “desbordé la
capacidad de atencién ordinaria del Sistema” en este contexto declara que la Corporacién
no entrara a suplantar al Sistema, que dicha institucién tendra un cardcter temporal y debera
dejar de existir tan pronto cumpla los objetivos para lo cual fue creada, condicién que hasta
la fecha no ha ocurrido. Ello nos lleva a recordar a Scharpf cuando afirma que, “una vez
que las instituciones estan instaladas, y una vez que los agentes han confiado en la funcién
que coordinan, el cambio institucional serd costoso. Las instituciones son dificiles de
reformar o de suprimir, aunque las circunstancias que las causaron, y que pudieron haberlas
justificado originalmente, prescriban en el tiempo” (Scharpf, 1997: 41).

El tercer elemento de interés es la creacion per se de esta nueva institucion y su
relacion con la poblacién indigena.

Frente al proceso de creacion es necesario subrayar que CORPOPAECES o Nasa
Kiwe (tierra de la gente en lengua Nasa Yuwe) contd y cuenta con un director y un consejo
directivo compuesto por seis representantes del gobierno y ocho de la zona afectada. Por el
Gobierno: el Ministro de Gobierno, Ministro del Medio Ambiente, los Gobernadores de los
departamentos de Cauca y Huila, un empresario del Cauca y un asesor del Presidente. Por
la zona afectada: El Prefecto apostdlico, el director de la Fundacién Antropoldgica de
Colombia, un representante de las comunidades no indigenas de la zona, un representante

del Comité Regional Indigena del Cauca (CRIC), uno de los lideres indigenas, dos
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gobernadores indigenas y un representante de la zona limitrofe entre Guambianos y Nasas
(paeces).

De ellos el primero en ser nombrado fue su director, Gustavo Wilches Chaux, el 23
de julio de 1994 quien tomé posesion el 27 del mismo mes. En fechas subsiguientes se
definirian los objetivos de la Corporacién los cuales se centraron en los siguientes aspectos:
financiar actividades y obras que requeria la rehabilitacion y reconstruccion social,
econdmica y material de la poblacién de la zona afectada; Ejecutar directamente o por
intermedio de personas publicas o privadas las labores de rehabilitacién y reconstruccion,
incluyendo proyectos productivos; Adquirir inmuebles por negociacién voluntaria directa o
por expropiacion, para aquellos grupos que no pueden regresar a sus dreas por razones del
riesgo geoldgico o hidroldgico prevalente.

Precisamente en este tercer objetivo la poblacién indigena tendria una gran
incidencia en la apropiacién de la Corporacion CORPOPAECES, que pasé a llamarse
Corporaciéon Nasa Kiwe (tierra de la gente) nombre con el cual la conocen tanto las
comunidades como los funcionarios de la institucién’’. Este cambio de nombre “de abajo
hacia arriba” tiene una connotacion especial y serd la solicitud expresa al gobierno, a través
de su nueva institucion, de su necesidad mas sentida, la tierra y mas aun su ampliacion,
circunstancia que qued6 consagrada en el numeral decimo de los principios orientadores de
la Corporacion Nasa Kiwe segtn el cual:

Para evitar la dispersion de los recursos de diverso origen destinados a la
recuperacion de la zona afectada, la adquisicion de tierras por fuera de dicha zona
tendrd como objetivo claro garantizarles a las comunidades desplazadas unas
condiciones bdsicas de existencia que les permitan reiniciar una nueva vida en
territorio propio y simultineamente acompaiar a la zona afectada mientras sana. En
sus aspectos cientificos, técnicos y culturales, ese acompanamiento se concertara
entre los cabildos, los The Walas, o ‘médicos tradicionales’, la Corporacion NASA
KIWE, las organizaciones no indigenas (si fuere del caso), los gobiernos locales y
los organismos gubernamentales y no gubernamentales que forman parte del
Sistema Nacional del Ambiente.

El territorio destruido por los efectos del sismo seguird siendo de propiedad de los
respectivos resguardos y en consecuencia las tierras de reubicacion tendrdn el
cardcter de complementarias.

* De sesenta personas consultadas solo una la denominé CORPOPAECES.



La Corporacion es consciente de la existencia de un conflicto de muchos afios por la
tierra especialmente en el Cauca, pero también entiende que dicho conflicto, cuyo
principal escenario estd por fuera de la cuenca del Pédez, no se puede solucionar en
pocos meses con motivo del terremoto, ni que los recursos para la recuperacion de
la zona de desastre se pueden utilizar en solucionarlo. Se procurard si, que las
decisiones que se tomen dentro del plan general de recuperacién y desarrollo
sostenible de la zona afectada no contribuyan a agravar o a extender ese conflicto
(Principios orientadores Corporacién Nasa Kiwe julio, 1.994).

Teniendo en cuenta esta solicitud, expresada por los grupos indigenas y campesinos, y los
objetivos establecidos por la Nasa Kiwe para la recuperacion de la zona®™®, el gobierno
nacional remitié a la Corporacién la suma de 10,5 millones de ddlares para 1994 y para la
vigencia de 1995 obtiene del presupuesto nacional la suma de 12,5 millones de ddlares, a lo
que se sumaron presupuestos adicionales proporcionados directamente por instituciones de
orden nacional como los Ministerios del Transporte, Desarrollo y Salud, y del Fondo
Nacional de Calamidades, quienes complementarian las partidas requeridas para el proceso
de recuperacion.

Este presupuesto fue utilizado para las siguientes labores: organizacion interna de la
corporacion, vias, estudios geolégicos y ambientales de la cuenca del Pdez, censos,
normalizaciéon de albergues, infraestructura y atencién en educacién, salud, y
telecomunicaciones, viviendas, establecimiento y consolidacién de proyectos productivos,
y adquisicion de tierras, todas estas acciones se emprendieron a partir de convenios
interinstitucionales entre la Corporacién y las entidades especializadas y facultadas en
dichas labores.

Frente al tema de adquisicién de tierras, la Corporaciéon destind para el segundo
semestre de 1994, un presupuesto de 4.200 millones de pesos ello, con el objetivo de
reubicar cerca de 1.100 familias indigenas que se encontraban en albergues. Paralelo a ello
realizé el avalio de las primeras 1.400 hectdreas destinadas a las comunidades del

resguardo de Wila, las cuales fueron trasladadas a la zona de Rionegro, limitrofe entre el

* A la cual se suman acciones puntuales como: La reconstruccién y/o reparacién de viviendas urbanas y
rurales, de vias de comunicacidén, de servicios basicos (Salud, Educacién, Recreacidn, Infraestructura
sanitaria), de rehabilitacién y comercializacién de la produccién agropecuaria, reposicién de tierras que por su
deterioro con el impacto fueron consideradas inservibles, de recuperacién ambiental de zonas fisicas afectadas
(Bosques, Cuencas hidricas, Laderas), y la limpieza de la represa Betania.



Cauca y el Huila. Informes financieros subsiguientes demostraron la trascendencia del tema
adquisicion de tierras tanto por la Corporacion como para los afectados quienes finalmente
decidieron concertadamente con sus gobernadores y Thé'h Wala los lugares de reubicacion
de aquellas comunidades que por encontrarse en zonas de alto riesgo debian emplazarse en
otros espacios.

Finalmente el cuarto aspecto que llama la atencién frente a la respuesta estatal es
una serie de presunciones que se ligan a ese proceso de cambio institucional que vivié el
Sistema Nacional de Prevencion y Atencidn de Desastres y su directiva, el cual no sélo se
liga a la pérdida de funciones, que serdn retomadas por la Corporaciéon Nasa Kiwe, sino
también la cristalizacion de la propuesta de convertir a la Direccion Nacional de Prevencion
y Atencion de Desastres en una unidad administrativa adscrita al Ministerio de Gobierno,
categoria que incrementd su vulnerabilidad politica y de una u otra manera demostré el
interés del gobierno central de aquel momento por la temética. Recordemos que anterior a
la presidencia de César Gaviria, la Direccion Nacional estaba adscrita directamente a la
presidencia de la Republica, condicién que le permitia convocar ampliamente a todas las
instituciones de orden nacional, departamental y municipal. Con este cambio dicha
capacidad de convocatoria se limita a la decisién tomada por el Ministro de Gobierno,
posteriormente la disposicion de la vicepresidencia, figura creada con la Constitucion de
1991 y finalmente la decision presidencial, condicion que desgastaria toda accién a realizar
por parte de la Direccién Nacional.

Estos cambios, como se mencioné anteriormente, pueden aunarse a una serie de
supuestos, que parten del contexto sociopolitico existente en aquel momento. El primero se
liga al rol asumido por los medios de comunicacién colombianos al momento de la
tragedia, como ya lo subrayara el entonces director de la DNPAD, Omar Dario Cardona,
los medios se centraron en evidenciar la falta de atencién por parte de la Direccién y el
Sistema (Imagen 2), esta “mala prensa” finalmente incidiria en la opinién piblica® quien
exteriorizaria su percepcion acerca de la ineficiencia del Sistema y del gobierno en la

atencion a la emergencia en las decenas de encuestas realizadas por los diferentes medios

* Concebida por Habermas (1.986) como un debate piiblico en el que se delibera sobre las criticas y
propuestas de diferentes personas, grupos y clases sociales.
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de comunicaciéon. Esta creciente sensacién de incompetencia institucional amenazaba

seriamente la imagen presidencial.

Imagen No 2. Cubrimiento periodistico del evento

Fuente: Yimi Melo Garcia, Periodico El Pais, 19 de junio de 1994

Recordemos que el desastre ocurrié dos meses antes de finalizar el gobierno de Cesar
Gaviria convirtiéndose ésta en una de las ultimas acciones a realizar por el saliente
gobierno. A ello es necesario afiadir la convulsion politica ocasionada por las elecciones
presidenciales, cuya segunda vuelta coincide temporalmente con el fenémeno y las
subsiguientes elecciones de gobernadores, alcaldes, diputados y concejales que si bien
anima la contienda electoral, complejiza el escenario de la tragedia al avivar la idea de la
ineficiencia estatal y la desatencién de los afectados que comienzan a ser denominados
victimas de la institucionalidad.

A esta convulsion politica es necesario afiadir que el saliente presidente, culminaba
su mandato con un buen nivel de aceptacion por parte de los ciudadanos, habia logrado la
creacién del Ministerio del Medio Ambiente, la reinsercién del M-19 y habia dado paso a
una nueva Constitucién politica, a ello se sumé que ya habia sido nombrado secretario
general de la OEA y en la semana subsiguiente al evento seria el anfitrién de la IV Cumbre

Iberoamericana de Jefes de Estado y Presidentes de gobiern030.

*La IV Cumbre Iberoamericana de Jefes de Estado y Presidentes de Gobierno se realizaria en la ciudad de
Cartagena de Indias los dias 14 y 15 de junio de 1.994 y tendria como finalidad discutir las condiciones de
Comercio e Integracién como elementos del Desarrollo Iberoamericano y realizar la evaluacién y seguimiento

a iniciativas ya emprendidas.
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Estos hechos finalmente incidieron en la manera como el entonces presidente de la
Republica adopto las decisiones, por decreto presidencial, y finalmente decidiera crear un
nuevo ente encargado de la reconstruccion, despojando de estas funciones a la Direccion
Nacional de Atencién y Prevencion de Desastres, otorgandoselas a CORPOPACES o
NASA KIWE, siendo ésta la unica disposicién presidencial declarada exequible por la

Corte Constitucional.

Caos social e incompetencia institucional: una mirada desde las localidades (el caso
del Eje Cafetero)
El terremoto del Eje Cafetero fue un evento anunciado, produciéndose al interior del

periodo de recurrencia establecido para la zona, segin el cual cada 25 afios
aproximadamente se presenta un sismo de magnitud significativa como el vivido la tarde
del 25 de enero de 1999°'. Este periodo de recurrencia era conocido tanto por la ciudadania
como por sus autoridades, existiendo la certeza de que ante cualquier fenémeno sismico el
edificio de bomberos podia colapsar, dada su antigiiedad y la falta de mantenimiento a la
estructura, igualmente se pensaba que de suceder un evento sismico, el Hospital
Departamental podria ser igualmente afectado, dado los dafos sufridos con el suceso del 8
de febrero de 1995. Precisamente el conocimiento de estos posibles impactos llevd al
desarrollo de un Plan de Ordenamiento Territorial (POT) acorde con ello.

A pesar del trabajo realizado por el equipo de la Alcaldia de Armenia encabezado
por el entonces alcalde Alvaro Patifio, la aprobacién de dicho plan presenté miltiples
obstaculos, sobre todo con los consorcios y las empresas constructoras asentadas en
Armenia quienes cuestionaban las restricciones que imponia al urbanismo’>. Estos
obstdculos finalmente fueron salvados y el POT fue aprobado por el concejo municipal
lastimosamente 24 horas antes de la tragedia. De este hecho llama la atencién un elemento
de interés y es la dificultad que atraviesa la gestién de riesgos en el mundo real, en un

principio por la sumatoria de intereses existentes de cardcter heterogéneo y por el poder

*! Un elemento que hay que precisar, es que el Eje Cafetero adeuda con un evento de igual magnitud ya que la
falla que debié moverse fue la de Armenia y no la falla Silvia - Pijao como realmente sucedid.

32 Estrictamente las limitaciones que imponia al uso del suelo, las distancias minimas que debian ser
respetadas entre las construcciones y los quiebres de las laderas o las restricciones para construir en zonas

atravesadas por fallas activas.
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politico, econémico y social que ostentan algunos individuos y grupos los cuales viendo sus
condiciones amenazadas, obstaculizan procesos como los relatados.

Ello precisamente nos lleva a afirmar que si bien un requisito indispensable para una
adecuada gestién de riesgos> debe ser la existencia de la voluntad y decisién politica, ésta
no se puede apartar de otros componentes que inciden sobre la toma de decision politica y
ello estd encabezado por la existencia de multiples actores que juegan teniendo en cuenta
sus intereses (econdmicos, sociales, politicos, culturales, institucionales, técnicos, fisicos,
ecoldgico etc.). Factores que llevan a que las politicas publicas entorno a la gestion del
riesgo no sean un producto terminado sino que se transforme de manera permanente a
través de ajustes que se realizan conforme a cada actor y sus intereses, condiciéon que
influird siempre positiva o negativamente sobre el resto de los actores y finalmente sobre
las politicas publicas en gestion de riesgos’’. En este sentido los cambios en el
establecimiento de politicas publicas en torno a la gestion del riesgo se dan en funcién de la
interaccion entre la institucionalidad, los agentes que operan a su interior, los grupos de
interés externos a la institucionalidad, el contexto histérico y geografico y las redes que se
establecen para tal fin como lo hemos evidenciado hasta el momento.

Ahora bien como lo hemos relatado, existia un conocimiento previo acerca del
suceso y ello habia dado origen a un Plan de Ordenamiento Territorial acorde a ello, el cual
habia sido aprobado sorteando una serie de limitantes de tipo politico y econémico, siendo
este Plan, una de las principales acciones encaminadas por la administracién municipal a
fin de mitigar los impactos de un posible sismo en la localidad.

Sin embargo olvidaron otros elementos que serian de gran utilidad al momento de
afrontar la emergencia y que estan relacionados con las perturbaciones del orden publico y
los saqueos que se desataron dias después del terremoto y que no habian sido evidenciados

en otras tragedias ocurridas en centros urbanos del pais.

% Que no es mas que una adecuada planificacién del emplazamiento y las actividades humanas en comunién
con el medio ambiente.

* Ello a su vez demuestra como el entorno socio-politico organizativo de la accién piblica se complejiza,
fluye y cada vez es mds incierto, es decir cada decisién vincula a actores de estatuto diverso cuya integracion
niegan la dicotomia publico - privado. Ademds en un contexto donde se combinan elementos de
descentralizacién y factores de concentracién de decisiones, toda politica piblica adopta la forma de
gobernanza a multiniveles (Hooghei, 1.996) lo que debilita la capacidad de reaccién de cualquier actor

considerado aisladamente.
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Dichos actos pueden ser estudiados a través de diversas causas entre ellas es posible
subrayar: la falta de cordones de seguridad, dispositivo que recae sobre las autoridades
militares y de policia desde 1.970. Siguiendo a Chaux:

En Armenia, por razones que nadie parece tener claras, y a pesar de las 6rdenes
expresas del Gobernador del Quindio y del Alcalde de Armenia, que tienen en sus
manos la obligacion constitucional de manejar el orden publico en el Departamento
y en el Municipio respectivamente, el aseguramiento de la zona por parte del
Ejército no se produjo de manera oportuna y cuando la ciudad se militarizd, los
saqueos ya habian comenzado. El pais y el mundo vieron “en vivo” por television
multiples escenas de saqueos ante la mirada impotente de soldados armados. A esas
alturas, una accion represiva mas contundente habria producido con seguridad una
masacre de consecuencias mds graves que las del terremoto, pero una accidén
preventiva oportuna hubiera podido evitar que el deterioro del orden publico llegara
a esos niveles.

En cuanto a la Policia, resulta claro que no podia haber actuado por cuanto el cuartel
colaps6 y quedaron atrapados muchos de sus integrantes (...)

En el caso del Ejército las posibles explicaciones incluyen desde el colapso de las
instalaciones de la... Brigada, el hecho de que el comandante de la misma apenas
llevaba ocho dias en el cargo, hasta la ausencia de pie de fuerza suficiente para
atender las necesidades de la emergencia, lo cual hubiera podido compensarse con
el apoyo oportuno de tropas acantonadas en ciudades cercanas. De manera
extraoficial se argumenta también, que en la ciudad existia una rivalidad entre el
Ejército y la Policia, que en el momento del sismo se tradujo en que el primero no se
movilizé por considerar que la responsabilidad de acordonar la zona de desastre le
correspondia a la Policia (Chaux, 2000: 13).

Esta situacion sélo se remedio 72 horas después cuando el entonces presidente de la
republica, Andrés Pastrana, dio la orden expresa de militarizar la zona. En palabras del
entonces presidente:

(...) ayer tomamos la decision de militarizar la zona para garantizar el orden publico
e impedir la accion de los ladrones y vandalos. Me duele que en estos momentos
hagan su aparicidén unos pocos que tratan de implantar la violencia, el desorden y la
confusion. No voy a tolerar que delincuentes venidos de otras zonas, impongan el
caos en esta region de gente honesta y trabajadora que siempre ha sido zona de paz
(Pastrana, 1999: 69).

A pesar de estas medidas, la ausencia de dichos cordones de seguridad permiti6 el ingreso

de decenas de personas provenientes de otras zonas del pais, quienes en su mayoria no la
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visitaban buscando a sus familiares o como voluntarios sino con el firme propdsito de
aprovechar el desastre.

Este aprovechamiento del desastre va de la mano a dos condiciones pre —existentes
no sélo en el Eje Cafetero sino en todo el pais y que pueden ser explicados a la luz del neo-
institucionalismo histdrico. El primero se focaliza en el empobrecimiento paulatino de un
amplio sector de la poblaciéon colombiana relacionada con la incapacidad del sistema
institucional para satisfacer las necesidades mds elementales de la poblacién, lo cual se
traduce en la pérdida de confianza y credibilidad en las instituciones y en quienes las
representan. En Colombia cada vez es mds frecuente observar como las comunidades
acuden con éxito a las vias de hecho para conseguir una solucién real, parcial o aparente a
los problemas que las afectan, pasando por encima de los procedimientos regulares
establecidos para interactuar con el Estado™.

El segundo elemento va ligado a la aceptacion de actos de corrupcién a razén de que
“si los ricos roban por qué los pobre 10" lo cual al parecer intenta legitimar la existencia
de una anti-ética ciudadana. Ello precisamente evidencia un déficit de gobernabilidad,

siguiendo a Camou:

Es posible encontrar diferentes tipos de déficit de gobernabilidad. Por un lado, el
incumplimiento de la ley en un ndmero relevante de situaciones nos ofrece un
indicador del desfase entre el marco juridico vigente y el movimiento real de la
sociedad el cual puede ser ilustrado con la proliferacion de delitos y la consiguiente
percepcion ciudadana de inseguridad publica. Un tipo diferente de incumplimiento
de la ley o de incapacidad de las agencias gubernamentales para tratar con ese
incumplimiento va desde diversos episodios de corrupcion hasta la vinculacién entre
las fuerzas del orden y el crimen organizado (mafia, narcotréifico, etc.). Finalmente,
un signo mads elocuente viene dado por la explosién de la protesta social y la
violencia callejera, motivada por reclamos insatisfechos de vastos sectores de la

% Siguiendo al CINEP (2.009: 2) A lo largo de los 6 afios y medio de gobierno del presidente Alvaro Uribe
Vélez, la movilizacién social ha venido creciendo, hasta alcanzar, en 2.007, el mayor auge observado desde
1.975. En el periodo 1.958-1.974, la media anual de luchas sociales fue de 173 (Archila, 2.003, 347); entre
1.975 y 1.990 asciende a una media de 476 por afio; entre 1.991 y 2.001 baja ligeramente a 429 por afo, y
entre 2.002 y 2.008 se aprecia un considerable aumento, al llegar a una media de 643 por afio (Base de Datos
de Luchas Sociales-Cinep), de tal forma podria decirse que durante este periodo se ha presentado el mayor
nivel de protesta social en cincuenta afos, lo que significa que se han producido dos luchas sociales por dia en
el pais.

36 A la pregunta ;Por qué cree Ud. que se presentaron actos de vandalismo posterior al terremoto del 25 de
enero de 1.999? Doce de treinta personas dieron esta respuesta o similares, otros lo consideraron “actos de
recuperacion”.
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poblacidn, o bien por la irrupcidn de organizaciones armadas que disputan al Estado
el monopolio legitimo de la fuerza sobre una parte o la totalidad del territorio
nacional (Camou, 2.000: 40).

A esta situacién de omision institucional por parte de la fuerza ptiblica y a unas condiciones
sociales pre-existentes, se suma el papel de los medios de comunicacién quienes a su tarea
de informar de manera objetiva, incluyeron sus sensibilidades victimizando més de lo
necesario a quienes habian sido impactados por el evento, en razén de ello comenzaron a
informar acerca del “hambre” que sufrian los pobladores del Eje Cafetero, condicion sobre
la cual vale la pena detenernos.

En un primer momento es necesario precisar que un terremoto no es igual a una
inundacion, en ese sentido no hay pérdidas de alimentos, razén por la cual, las hambrunas
no son una consecuencia obligada de un terremoto, ahora bien es posible que se presenten
traumatismos en la entrega de viveres, cuestion que para el caso del Eje Cafetero si bien
sucedid, se solucioné en horas y en zonas mds apartadas se amplié a 24 horas, en ese
contexto no se podia hablar de la existencia de ciudadanos famélicos como se (des)
informo. A estos titulares desalentadores se sumaban aquellos que anunciaban la llegada de
“toneladas de alimentos”, situacion que finalmente desemboc6 en el desespero de los

afectados quienes ante la conviccién del “hambre®””

y la supuesta llegada de alimentos de
la cual no eran favorecidos decidieron irrumpir en los almacenes en busca de comida.

A este contexto es necesario sumar el rol desempefiado desde el gobierno central, si
bien en un principio se exaltd su capacidad de respuesta al evento, igualmente se le critica
su falta de trabajo mancomunado con las autoridades locales. En palabras de Alvaro Patifio
ex alcalde de Armenia “se olvidaron de la localidad, tal parecia que el terremoto no sélo
habia devastado las edificaciones sino que habia destruido el tejido social en Armenia y en
todo el Eje Cafetero”. (Alvaro Patifio, entrevista, 2.009).

Este olvido de la localidad por parte de los funcionarios y las instituciones de orden

nacional, sumado al desconocimiento del tejido social®® del Eje Cafetero, contribuyé

37 Segitin Carlos Arroyave “no sentiamos hambre, pero por si las moscas habia que aperarse”.

¥ Se desconoci6 por ejemplo la autoridad de los lideres barriales, quienes a través de las Juntas de Accién
Comunal JAC podia colaborar en la entrega de viveres o la existencia de promotoras de salud barrial que
hubieran sido dtiles las primeras horas de sucedido el evento vacunando a nifios y ancianos, como bien lo

hicieron al tercer dia de la tragedia.
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igualmente a los actos de vandalismo registrados en esta zona del pais a razén de la
flematica entrega de viveres.

A este elemento es necesario agregar uno ya anotado y es la llegada de fordneos en
busca de “oportunidades”. Siguiendo los registros policiales para la fecha es posible
aseverar que si bien en los saqueos existié una importante participacién de armenitas, ésta
es sobrepasada por personas circunscritas a otras localidades como Medellin, Cali, Pereira,
Bogotd, Manizales, Ibagué entre otras. Siguiendo la procedencia de estas personas
igualmente es posible afirmar que no pertenecian a sectores desfavorecidos de la poblacién,
encontrando dos casos en los cuales los detenidos provenian de barrios residenciales de la
ciudad de Bogota, quienes fueron detenidos “en flagrancia” durante el asalto a almacenes
El Ley portando “un revolver (...)” y “violando el toque de queda” establecido por
disposicion presidencial. Ello coincide con lo expresado por Chaux quien sostiene que:

Los saqueadores, lejos de pertenecer al “lumpen” en sentido estricto, llegaban en
costosos carros y con armamentos sofisticados, amedrentaban a los ocupantes de las
casas averiadas y procedian a desocuparlas y a llevarse el botin en camiones. Salvo
algunos casos muy excepcionales, los saqueos de que fue victima la ciudad de
Armenia no pueden generalizarse como “hurtos famélicos”: la television misma
registraba personas saliendo de los almacenes con maniquies, cajas registradoras,
licores y todo tipo de objetos que permiten suponer que, tras esos eventos, existe
mads un proceso acelerado de descomposicion social (Chaux, 2.000: 13).

Precisamente el aumento considerable de estos actos de pillaje llevé al presidente de la
republica a decretar:

Se ha dispuesto un control estricto del porte de armas, quien sin justificaciéon porte
instrumentos para atentar contra los bienes y la propiedad podran ser arrestados
hasta por 18 meses; se ha restringido el transito vehicular hacia la zona para evitar el
ingreso de curiosos y vandalos. Para descongestionar las calles y facilitar el libre
movimiento de los organismos de socorro se restringid el transito de vehiculos
particulares en la ciudad de Armenia (...)

Para restablecer el suministro de alimentos y bienes de consumo en tiendas y
supermercados el gobierno nacional ha contratado una podliza de seguros con La
Previsora, para proteger a los tenderos y comerciantes de cualquier acto
malintencionado de terceros y por sustraccién con violencia. Los trasportadores
publicos también tendrdn una pdliza que los ampara de los eventuales dafios que
sufran sus vehiculos.
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Las autoridades locales en coordinacién con el gobierno nacional han decretado
toque de queda indefinido a partir de las 6 de la tarde. Se decreto la ley seca
permanentemente y se ha restringido la movilizacion de la entrada y salida de bienes
de hogar.

A pesar de ello la ciudadania opto por armarse, segin Marta Sinisterra:

Muchas familias abandonaron la ciudad y sus pertenencias huyendo a los saqueos
otros comenzamos a armarnos, teniamos que defendernos. La policia nos apoyo, los
hombres con revélveres o machetes, las mujeres con cuchillo de cocina o con
sartenes defendiamos lo poco que nos quedaba, es que se metian en las casas a
robarnos lo que se habia salvado del terremoto... haciamos rondas con los vecinos
por el sector, cuatro o cinco en el dia y ocho o nueve en la noche. (Marta Sinisterra,
entrevista, 2.009)

Este es tal vez el punto mds acuciante que nos permite hablar de una crisis de
gobernabilidad y gobernanza. Recordando a Camou, este define la gobernabilidad como
“un estado de equilibrio dindmico entre el nivel de demandas sociales y la capacidad del
sistema politico (Estado/gobierno) para responderlas de manera legitima y eficaz” Camou
(2000: 36).

Por lo observado y siguiendo los postulados weberianos, la legitimidad del Estado,
“en el monopolio de la coaccién fisica legitima” o en el “uso legitimo de la fuerza” fue
socavado ante su incapacidad de controlar las condiciones de seguridad de la zona y
cumplir su obligacion constitucional de garantizar la vida, honra y bienes de los
ciudadanos. Precisamente esta incapacidad llevé a que los ciudadanos se armaran en
procura de defenderse y defender sus bienes, lo cual evidencia un déficit de gobernabilidad
en el que subsisten un desequilibrio entre el nivel de demandas sociales en este caso

seguridad y la incapacidad de respuesta gubernamental al mismo.

Los actores sociales en la gestion de riesgos
Como lo habiamos relatado, el terremoto del 25 de enero de 1.999 fue de tal intensidad, que

fue sentido por los habitantes de 28 municipios situados en cinco departamentos del
Occidente del pais, presentan una importante tasa demogréfica: Caldas, Quindio, Risaralda,
Tolima y Valle del Cauca. En especial, fueron los 12 municipios de Quindio los que

sufrieron con mayor rigor los efectos directos e indirectos del terremoto impactando los
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niveles de bienestar de sus conciudadanos, siendo los reglones mds sensibles las pérdidas
de vidas humanas y la destruccion de viviendas, siguiendo el informe de la CEPAL:

El mayor problema se derivo de la enorme destruccion de viviendas, que supuso que
cerca de 159.000 personas —el 10% de la poblacion total de la zona de desastre—
perdieran totalmente su casa, por destruccién de la misma o por quedar inhabitable.
De éstas, que son los damnificados primarios, 142.000 corresponden a Quindio,
siendo los municipios de La Tebaida, Armenia, Calarcd y Pijao los mds afectados,
con més de la cuarta parte de sus viviendas destruidas, y hasta el 40% en el primero
de ellos, que se caracteriza por ser el municipio més pobre de ese departamento.
(CEPAL, 1999: 12).

En ese sentido tal vez la accion mds importante que antecedié al proceso de recuperacion
fue la organizacion de los sobrevivientes en pro del rescate de las personas atrapadas aun
antes de conocer que el edificio de Bomberos habia colapsado, atrapando a todo su personal
y que una situacion similar habia ocurrido con el cuartel de la policia, en resumidas cuentas
que se encontraban solos y debian hacerle frente a la tragedia.

Esta relativa “soledad” llevd a que la comunidad desde las primeras horas
comenzara la construccién de albergues, condicién que se acelerd posterior a la segunda
replica de gran intensidad ocurrida a las 17: 40 hora local, tiempo en el cual ya habia sido
activado el Sistema Nacional para la Prevencion y Atencién de Desastres. Tal como lo
relata Andrés Santamaria funcionario de dicha entidad “era impresionante ver la
organizaciéon de la gente sacando heridos y muertos entre los escombros, construyendo
albergues y alimentando a nifios y ancianos”. (Andrés Santamaria, entrevista, 2009).

En este sentido es importante subrayar el rol asumido por las promotoras de salud”
quienes sin haber sido empleadas por ningtin organismo, organizaron brigadas de salud y se
convirtieron en las primeras personas en atender a los heridos que iban siendo rescatados
por la comunidad. Esta reaccién oportuna de la comunidad permitié que decenas de
personas confinadas no perdieran su vida y demostré a su vez la importancia de trabajar
con la comunidad en procura de una rapida estabilizacion de la emergencia.

A estas acciones es necesario afiadir otras que coadyuvaron no sélo en la

estabilizacion de la emergencia sino que abrieron la puerta a un relativo proceso de

3 ~ , . . L e . L, . e .
? Un afio atrés la Secretaria de Salud de Armenia habia iniciado éste programa educativo dirigido a mujeres

de sectores populares de esta localidad con el objetivo de brindarles opciones laborales en el sector salud.
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recuperacion, el primero fue el importante rol asumido por los comerciantes del Eje
Cafetero y de su poblacién, quienes con lemas como “los tnicos que siguen en el suelo son
los precios” intentaron reactivar econdmicamente a la region.

Un segundo elemento, aportado por la entonces Secretaria de Hacienda de Armenia,
Luz Helena Mejia fue el mantenimiento de los recursos tributarios, en palabras de Luz
Helena:

Todo parecia indicar que posterior al terremoto el municipio dejaria de percibir los

ingresos correspondientes a impuesto predial entre otros tributos, sin embargo esto

no fue asi, para el mes de febrero los recaudos por este concepto alcanzaban los 400

millones de pesos, en marzo llegaron a 910 millones de pesos y para mayo alcanzé

la cifra de 1.025 millones de pesos, razén por la cual Armenia no tuvo que recurrir a

los recursos de compensaci(’)n40 ofrecidos por el Ministerio de Hacienda para los

municipios afectados (Luz Helena Mejia, entrevista, 2009).

Si bien estas cifras no igualaron los recaudos correspondientes al afio inmediatamente
anterior (1.998) permite demostrar la existencia de sintomas de recuperacion, de
apropiacion de la ciudad y de confianza por parte de la ciudadania en su administracién
municipal.

Estos elementos igualmente serdn evidenciados en la reubicacion de los vendedores
del Parque Sucre. El Eje Cafetero al igual que el resto del pais ha vivido un proceso de
pérdida paulatina de empleos formales, obligando a los desempleados a buscar nuevas
fuentes de recursos, una de ellas es el “rebusque” a través de las ventas ambulantes.

Estos vendedores habian logrado tomarse el Parque Sucre dias después del
terremoto ante el colapso de la antigua plaza de mercado que habia sido su sitio de trabajo.
Posterior a ello y ante los dafios sufridos en el parque el entonces alcalde Alvaro Patifio
junto con su secretario de gobierno y convivencia ciudadana, Henry Gonzales, habian
llegado a la conclusién que era necesario desalojar el parque en procura de evitar una nueva

tragedia. Ante esta informacién los vendedores ambulantes iniciaron una serie de protestas,

razon por la cual el gobierno municipal opto por el dialogo.

0 El Gobierno girarfa a los municipios afectados por el terremoto por concepto de recursos de compensacién,
con cargo al presupuesto nacional, una suma mensual que les permitiera alcanzar, junto con las sumas
recaudadas por el mismo municipio, el equivalente al 80% recaudado durante el mismo mes para 1.998, suma
incrementada en el indice de precios al consumidor en el mes correspondiente. En el afio 2.000 el porcentaje
se reducirfa al 60%.



En este sentido es necesario recordar a Scharpf (1.997: 36) cuando aduce que “las
perspectivas tedricas y la realidad observada de la interaccion politica, es conducida por las
estrategias interactivas de los agentes intencionales que funcionan dentro de los ajustes
institucionales que, al mismo tiempo, permiten y obligan estas estrategias”. Ello en razén
de la existencia al interior de la Constitucion Politica y las leyes orgdnicas, de mecanismos
de didlogo directo con la comunidad, mecanismos que fueron apropiados por los
vendedores ambulantes a fin de ser escuchados.

Dichos didlogos en un principio no dieron los resultados esperados en razén de la
negativa de los vendedores®' de abandonar el parque, esta condicién finalmente llevé al
gobierno municipal a abandonar su postura de desalojo optando por la reubicacion de estos
vendedores a las instalaciones de MERCAR, una central de abastos que para la fecha se
encontraba sub-utilizada, la cual fue adecuada por la Alcaldia a fin de emplazar en ella a los
vendedores ambulantes. Esta actuacién nuevamente nos lleva a Scharpf quien sostiene que
las instituciones no influyen en las decisiones de una manera determinista, puesto que
siempre existen distintas posibilidades de accién que dejan un amplio margen para que los
actores elijan entre diferentes opciones ticticas y estratégicas (Scharpf, 1997: 39-42).

En este sentido, es posible reconocer que los resultados de la politica piblica no se
limitan al cumplimiento de reglas institucionalizadas o normas culturales, sino que son una
accion que el actor desarrolla con una intencionalidad, la de obtener resultados
preconcebidos. Pero, a su vez, requiere reconocer que tales metas perseguidas no son
externas y asumidas como tales, siguiendo a Scharpf (1.997: 36-37) “sabemos que los
agentes responden heterogéneamente a las amenazas exteriores, a los premios, y a las
oportunidades porque pueden diferenciar en sus opiniones y preferencias intrinsecas pero
también porque sus opiniones y preferencias son en grado sumo formadas por el ajuste
institucional especifico dentro del cual obran reciprocamente”.

Los didlogos continuaron en cabeza del entonces secretario de gobierno municipal y
convivencia ciudadana, Henry Gonzales quien estableci el mes de mayo como fecha limite
para la reubicacién. Frente a ello y ante los disturbios y saqueos vividos los meses previos,

los habitantes de Armenia apostaban por un levantamiento general de los vendedores

! En su mayoria provenientes de otras localidades, quienes habian tomado la voceria del grupo desplazando a

los vendedores raizales.
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ambulantes y tal parece que lo mismo se pensaba en Bogotd ya que desde presidencia se
ordeno el traslado de grupos antimotines desde la capital a fin de controlar el posible
levantamiento. Dicho levantamiento jamds sucedid, por el contrario el traslado de los
vendedores ambulantes se llevé en la mas completa calma sin la intervencién de la fuerza
publica.

Estas acciones de concertacion entre la administracion municipal y los ciudadanos
finalmente significé el inicio de la reconstruccion de los codigos de convivencia social que
habian sido impactados, no por el sismo sino por los actos de pillaje registrados dias
posteriores al fendmeno sismico y que nos llevaron a plantearlos como déficit de

gobernabilidad y gobernanza.

Cambio institucional y gestion del riesgo
A diferencia del evento de Péaez, donde la presencia de la presidencia de la republica se

observo entrado el tercer dia de la tragedia, en el Eje Cafetero la presencia del entonces
presidente Andrés Pastrana, fue casi inmediata solidarizdndose con las victimas y
promoviendo la asistencia internacional. Este involucramiento de facto en las actividades
de atencidn generd un cierto grado de confusion entre las autoridades locales al invertirse
su relacién con las autoridades centrales ya que recibieron 6rdenes directas del ejecutivo.

Ello sumado a el nombramiento de un encargado oficial de la problematica por parte
del Presidente de la Republica, El Dr. Luis Carlos Villegas quien asumi6 el cargo de
Presidente del Consejo Directivo del Fondo para la Reconstruccién y Desarrollo Social del
Eje Cafetero, sentaron las lineas generales para un proceso que asumid caracteristicas de
manejo diferentes a las adoptadas en otros casos similares ocurridos con anterioridad en el
pais y que se asemeja, en este aspecto, al vivido en el evento de Péez.

Adicionalmente, al dia siguiente del sismo, el 26 de enero, se declard situacion de
desastre en los departamentos de Quindio, Risaralda y Valle del Cauca, paralelo a ello el
Ministerio de Relaciones Exteriores hizo publica su solicitud de apoyo a la comunidad
internacional, quien respondié oportunamente. Posterior a ello, cuatro dias después del

sismo, el 29 de enero, se dictaron los decretos 195 y 223, declarando Estado de emergencia



econémica, social y ecoldgica de los municipios afectados*. Estos decretos fueron la base
de la accion gubernamental y se complementé con una serie de medidas contenidas en
otros, entre los que destaca el Decreto 197, del 30 de enero, para la creacién de un Fondo
de Reconstruccion de la Region del Eje Cafetero, y el Decreto 258, del 11 de febrero, que
dict6 las disposiciones para hacer frente a la situacion de calamidad.

Estos decretos si bien no menoscabaron el accionar del Sistema Nacional para la
Prevencién y Atencion de Desastres, si coadyuvaron en el desarrollo de un cambio
institucional tacito con la creacion del FOREC, Fondo de Reconstruccién de la Region del
Eje Cafetero®, cuyo esquema institucional rompi6 con los paradigmas existentes en cuanto
a la creaciéon de organismos encargados de los procesos de reconstruccion post-evento,
dicha fragmentacién se centrd en tres aspectos: El primero, estd ligado a su organizacioén
interna, el FOREC a diferencia de instituciones como la Corporaciéon Nasa Kiwe, contd con
un funcionario publico, su Director Ejecutivo y las demds contrataciones de personal

L. , .. . o 44 , . .,
técnico y de consultoria se rigieron por contratos civiles ,a esto se sumoO una organizacion

2 A decir de Cuervo (2.001: 139) la declaratoria de emergencia le permitié al Gobierno adoptar medidas
relacionadas con una situacién excepcional, en lo que se refiere a adicionar el Presupuesto General de la
Nacién, es decir, reasignacion de Gasto Publico; crear estimulos, beneficios y exenciones tributarias para
facilitar la reactivacién econdémica, por medio de incentivos microecondémicos; conceder beneficios y créditos
a los damnificados; autorizar endeudamiento interno y externo y recibir donaciones nacionales e
internacionales, vale decir, ampliar el marco de accién en materia de medidas macroecondmicas para
enfrentar el desastre; facilitar la transferencia de bienes y recursos de las entidades publicas a las entidades
con responsabilidades en la atencién de la situacion de calamidad y eximir del impuesto del IVA a las
donaciones, principalmente.

3 El modelo FOREQC, ha sido reconocido a nivel mundial obteniendo el dia 11 de octubre de 2000 en la sede
de las Naciones Unidas en Ginebra Suiza, el premio SASAKAWA; algunas de las razones por la que le
otorgaron esta distincién se debe a que el FOREC es un modelo de facil implementacién y sus resultados le
han convertido en un modelo ejemplar e innovador en el drea de gerencia y administracién de los recursos,
que ha incluido al proceso de reconstruccidn conceptos como desarrollo sostenible y el interés comun. A ello
se suma que a diferencia de la Nasa Kiwe, una vez cumpli6 el papel para el cual habia sido creado el FOREC
es liquidado mediante decreto 111 de 2002. La Nasa Kiwe por el contrario pervive como un “establecimiento
publico” adscrito al Ministerio del Interior y Justicia segtin decreto 4530 de 2008.

* El FOREC se define desde los decretos de su creacién como una entidad de naturaleza especial del orden
nacional con sede en la ciudad de Armenia, con personeria juridica propia, autonomia patrimonial y
financiera, sin estructura administrativa propia y adscrita al Departamento Administrativo de la Presidencia de
la Reptblica, presidido por un Consejo Directivo cuyos miembros, nueve en total, eran designados
directamente por el Presidente de la Republica, quienes actuaban a titulo personal y en representacion del
Presidente, sin que esa condicion los convierta en servidores publicos, y un Director Ejecutivo nombrado por

el Consejo Directivo, quien serd su representante legal.
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funcional (Figura 3) que permitié la intervencién tanto de los ciudadanos como de ONG,

. 4
representantes del sector privado entre otros 3,

Figura No 3. Organizacion funcional del FOREC

Presidente de la Republica

Consejo Directivo (publico /

privado)
Banco Mundial y B.L.D. Departamento Nacional de
Planeacién
Direccién
Ejecutiva

Alcaldia de Armenia

Entidad Fiduciaria

Unidades de apoyo

Unidades Técnicas

Gerencias Zonales

Sector privado (Organizaciones de la sociedad civil)

Damnificados

Fuente: Cuervo (2001: 138)

El segundo aspecto estd ligado a su esquema institucional de cardcter mixto, los esquemas
institucionales generados anteriormente al FOREC, llevaron una carga de desaciertos,
debido a la crisis del modelo de intervencion estatal en la que el gobierno era el unico y el
principal actor tanto a nivel nacional, regional como municipal. El problema radicaba en
que lo publico estaba definido por lo estatal y el principal actor de intervencion era el

gobierno. Claro estd que inicialmente el modelo FOREC fue constituido desde lo publico

* Siguiendo a Cuervo (2.001: 138) Este esquema suponia que a partir de las directrices de politica del
Consejo Directivo, las orientaciones técnicas de la Direccién Ejecutiva y su cuerpo de asesores se
complementarfan con las acciones de las Organizaciones de la Sociedad Civil -OSC-. La conformacién de
Gerencias Zonales que integrarfan este dltimo tipo de organizaciones permitiria tener constante coordinacion
y consulta con las autoridades locales y las comunidades afectadas, operando como un circuito complejo de
interacciones no siempre facil de visualizar. Mds que un organismo o una entidad, se trat6 de un dispositivo
institucional complejo que traté de conciliar e integrar la accién del Estado central, de los gobiernos locales,
de las OSC, de los damnificados y del mercado, bajo el constante monitoreo del Banco Mundial y del BID.
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basdndose en una légica de accién burocrética de dicho sector, que estaba disefiado para
encausar las politicas publicas, pero este esquema se fue agotando, quizad debido a su poca
efectividad, surgiendo asi un modelo de cardcter mixto en el cual tanto la empresa privada
como publica, las ONG y la sociedad civil tenian cabida en procura de agilizar los procesos
de reconstruccién del Eje Cafetero. En este sentido Cuervo sefiala:

El modelo de intervencién del FOREC para adelantar la reconstruccion del Eje
Cafetero es mds que un organismo creado por el Gobierno nacional y adscrito a la
Presidencia de la Reptblica. Es un complejo dispositivo de coordinacién
interinstitucional y de movilizacion social y comunitaria promovido por el Estado y
soportado en organizaciones que pueden ubicarse en la frontera del Tercer Sector y
del mercado, en constante negociacion con los gobiernos subregionales y
municipales, bajo la tutela técnica y operativa del Banco Mundial, el Banco
Interamericano de Desarrollo -BID- y el Programa de Naciones Unidas para el
Desarrollo, PNUD.

Este modelo de intervencion, de gestiéon de una reconstruccion estuvo financiado
por el Estado, el Banco Mundial, el BID y algunos gobiernos donantes, asi como, en
una escala infima -no mas del 1%-, por donaciones de miles de colombianos. Esto
indica que contra la opinién mayoritaria, no es la solidaridad la variable
fundamental para reconstruir una zona de catdstrofe, sino las politicas publicas
eficaces e instituciones con capacidad de coordinacion de todas las fuerzas politicas,
econdmicas y sociales que concurren a contribuir con la recuperacion de la zona, lo
que genera confianza para movilizar recursos (Cuervo 2001: 136).

Este cardcter mixto nos lleva al tercer aspecto y es la inclusién del concepto de
corresponsabilidad. El FOREC, més alld de sus logros en términos de una reconstruccion
integral y sostenible en Armenia y el Eje Cafetero, prefiguré una forma de hacer politica
publica y de construir bienes publicos en un escenario de corresponsabilidad entre el
Estado, en un rol de planificador, regulador y co-financiador; la sociedad civil organizada,
en un rol de ejecutor*® y ejerciendo control social; el mercado, proveyendo bienes privados
en un entorno competitivo y a la vez solidario; y unas comunidades afectadas,
organizandose y movilizandose para hacerse oir y defender sus derechos, disminuyendo la

intermediacion del sistema politico.

*® Bdsicamente a partir de los PAZ Planes de Accién Zonal, herramienta fundamental del proceso de
reconstruccion liderados por Organizaciones de la Sociedad Civil en calidad de Gerencia Zonal.



Frente a ello cabe preguntarse si el FOREC se constituyd y se constituye en una
nueva forma de administracion de lo publico, en una reconstitucion de lo publico y en un
mejoramiento de la democracia y del desempefio institucional 6 en un enriquecimiento de
lo publico que pasa por el fortalecimiento de éste como sector asi como de la sociedad civil
y el mercado en procura, para este caso, de agilizar el proceso de reconstruccioén del Eje
Cafetero.

Una primera aproximacion nos llevaria a decir, que se constituye en una nueva
forma de administracion de lo publico, que pasa por el fortalecimiento del Estado a través
de la concertacién de expectativas con sectores como la sociedad civil y el mercado. No
obstante dicho cuestionamiento merece ser observado con mayor detenimiento a partir de

diferentes herramientas, que se alejan del presente estudio.



CAPITULO IV
LA POLITICA PUBLICA EN COLOMBIA SOBRE GESTION DE RIESGOS: UNA

APROXIMACION A SU ANALISIS

El estudio de la politica publica en gestion de riesgos ha permitido identificar tres
importantes cambios de politica, que serdn el marco central de nuestro anélisis de politicas
publicas, estos cambios de politica se ubican en el periodo comprendido entre 1949 a 2009.
Dichos cambios fueron analizados a la luz de una serie de instrumentos de intervencion
estatal de cardcter prescriptivo, incentivo, de coordinaciéon, de organizacién, de
procedimiento y de delegacion a socios.

A ello se afiaden dos cambios institucionales, que ya fueron presentados, los cuales
estdn directamente relacionados al periodo escogido (1982 — 2008) y los eventos
estudiados. Ello no significa que sean los unicos cambios institucionales ocurridos en
Colombia en esta drea, sin duda son mucho mads de los estudiados, no obstante se alejan del
marco temporal escogido en la investigacion.

Frente a los cambios de politica estos estin relacionados a las diversas formas como
los diferentes gobiernos en Colombia entendieron la gestién del riesgo, lo cual nos remite a
DiMaggio y Powell (1991) para quienes las preferencias de los individuos no son
auténomas, exdgenas o individuales, sino resultado de la interaccion social o producto de
las instituciones, el habito, las costumbres. En esa misma linea March y Olsen (1997: 117)
plantean que “la accion institucional es el resultado de procesos rutinarios y relativamente
estables, que vinculan a las instituciones con sus entornos”. Esta profunda relacion entre la
institucionalidad y los aspectos socioculturales la encontramos en el desarrollo histérico de
esta institucionalidad, la cual como se habia dicho anteriormente presenta tres cambios de
politica.

Al primero se le ha denominado politica tradicional - asistencialista, al segundo

politicas transicionales y al tercero politicas integrales de caricter limitado.

Politica tradicional asistencialista

Este tipo de politica comprende el periodo que va entre 1949 a 1982, este intervalo se
identifica por su caricter bicéfalo al ser regentada tanto por el gobierno como por la Cruz

Roja, situacién que la constituia en una organizacioén de cardcter mixto, condicién que ird



cambiando durante este periodo hasta convertirse en una entidad eminentemente estatal.
Esta concentracion de funciones estd relacionada con el proceso de centralizacion politica y
administrativa que vivié el pais y que concluy6 con las reformas constitucionales de 1968,
la cual, no sélo resté6 competencias a los municipios sino que limité las funciones de los
poderes legislativo y judicial concentrando la mayor carga de poder en el ejecutivo.

A estas reformas constitucionales se sumé la creacion de la Direccién Nacional de
Planeacion, institucion que coadyuvo tanto en la concentracién de funciones en manos del
Estado como en la organizaciéon de la Defensa Civil, ente adjunto, inicialmente al
Ministerio de Gobierno y posteriormente al Ministerio de Defensa.

Esa concentracion de funciones en manos del Estado, finalmente se vera reflejada
en la constitucion del Comité Nacional de Emergencias, ente que logré convocar nuevos
actores encargados de la atencion a las emergencias de caracter publico y privado, que se
regian por la normatividad establecida para este comité, en otras palabras por una
normatividad eminentemente estatal.

Esta centralizacion igualmente incidird, de manera negativa, en dos aspectos, el
primero se relaciona al caricter central de los entes encargados de la atencién de
emergencias, el cual impidi6 la constituciéon de sedes en los diversos departamentos del
pais, razon por la que los grupos de atencion debian desplazarse desde Bogota hacia el resto
del pais generando sobre costos econdmicos y dilacion en la atencion.

El segundo aspecto estd relacionado con la falta de recursos econdémicos. No existia
una partida anual constante para la atencién, en ese sentido cada vez que ocurria una
emergencia el gobierno central debia sustraer recursos de otras carteras a fin de paliar la
crisis, condicién que se puede evidenciar en la atencién al maremoto de 1979 que afecto la
Costa Pacifica colombiana.

A estas caracteristicas se suma la utilizacién de instrumentos de coordinacién que
coadyuvaron en una planeaciéon centralizada, que apuntaba a la conjuncién de diferentes
actores frente al tema, ejemplo de ello es el Cédigo Sanitario, ley 9 de enero 24 de 1979 y
la Directiva Presidencial No. 1 de julio 16 de 1979 que la reforma. El primero crea el
Comité Nacional de Emergencias y promueve la creacién y activacion de Comités
Departamentales y Locales de Emergencia que debian ser impulsados por los respectivos

gobernadores y alcaldes. La segunda decide que ese rol debe ser asumido por la Defensa
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Civil, legando a ésta la activacién y organizacion de los entes locales centralizando la
coordinacién de los mismos.

Durante esta etapa la reglamentacion serd escasa restringiéndose a la otorgacion o
cese de funciones de entidades como la Defensa Civil, Cruz Roja Colombiana, el sector

salud y a la creacion de protocolos de emergencia.

Politicas transicionales

Estas politicas se enmarcardn en el periodo 1982-1987, el cual se caracteriz6 por dos
aspectos, el primero estd relacionado con el inicio de un proceso de descentralizacion
politico-administrativa y el segundo con la ocurrencia de diversos fendmenos naturales, dos
de los cuales serdn considerados desastres en razén de los impactos socio-econdmicos
vividos en el pais, el primero es el sismo de Popayan sucedido el 31 de marzo de 1983 y el
segundo la erupcién del volcan Nevado del Ruiz ocurrida el 13 de noviembre de 1985
(Imagen 3), desastres que pusieron a prueba al Comité Nacional de Emergencias dada la
magnitud de los dafios ocasionados, contextos que impulsaron un nuevo cambio de politica

en el pais en torno al riesgo.

Imagen No 3. La destruccion de Armero ocasionada por la erupcion del volcdn Nevado del Ruiz 1985

Fuente: Periodico El Pais 16 de noviembre de 1985

En el caso del proceso de descentralizacion, éste surge en el marco de los fuertes

cuestionamientos generados por parte de la ciudadania y los entes locales y regionales a la
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ola centralizadora, que habia despojado no s6lo de competencias sino de recursos' a los
entes locales, condicion que limitd su capacidad de respuesta a las demandas ciudadanas y

generd el aumento de la movilizacion social en este periodo, a decir de Veldsquez:

Entre 1971 a 1985 se realizaron 300 paros civicos en Colombia, la mayoria de ellos
por problemas de servicios publicos, vias, educacién y medio ambiente. La mayor
parte de los paros se ubicaron en poblaciones de tamafio medio (entre 10.000 y
50.000 habitantes segun el censo de 1973), generalmente situadas en la periferia del
pais. Estas movilizaciones fueron creciendo en ndmero e intensidad y se
convirtieron en un factor de desestabilizacion institucional. Fue esto lo que llevo a
algunos sectores de los partidos tradicionales a proponer una reforma de los
gobiernos locales que, ademds de modernizar las administraciones municipales,
democratizara el poder municipal y sirviera de valvula de escape a la presion
ciudadana. Esta consigna de democratizar el régimen politico venia siendo
planteada por dirigentes civicos, por sectores de izquierda y por los grupos
guerrilleros que habian aceptado dialogar con el gobierno sobre los problemas de
paz y el desarrollo del pais. La descentralizacién se convirtié, entonces, en un
instrumento de apertura politica (Veldsquez, 2003: 132).

Esta apertura politica fue iniciada por el entonces presidente, Belisario Betancur (1982 -
1986) y el senado de la reptiblica a través de la ley 03 de 1986 reglamentada por el decreto
1222 de 1986, la ley 11 de 1986 reglamentada por el decreto 1333 de 1986 y el acto
legislativo No 1 de 1986 reformatorio de la Constitucién. El primero, norma el régimen
departamental, el segundo el municipal y el tercero ordena la eleccién popular de alcaldes,
posteriormente se expiden los decretos 77 y 81 de 1987, conocidos como estatutos de
descentralizaciéon, que fortalece las anteriores normas y entrega a los municipios
competencias en los temas de salud y educacion.

Este proceso de descentralizaciéon politico-administrativa, alteré positivamente la
organizacion y el enfoque del Comité Nacional de Emergencias, institucionalidad
encargada de la atencién de los desastres en el pais para aquel entonces y activé el cambio
de politica en este aspecto. Dicho cambio de politica fue acelerado por la ocurrencia de dos
eventos, el sismo de Popayén y la erupcion del volcan Nevado del Ruiz.

El primero, el sismo de Popaydn generé un numero significativo de muertos y

heridos (Gréafico 7, anexo 7), destruyé 2.470 viviendas construidas en ladrillo,

! Segun Veldsquez “hacia 1950, la nacién concentraba el 58,4% del ingreso publico; en 1981, el 79,6%. Los
municipios participaban en la distribucién del ingreso en un 17,8% en 1950; tres décadas después, su

participacién era s6lo de 9,1%”
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pertenecientes a familias de bajos ingresos, un complejo de edificios® (el Pubenza) que
albergaba a 150 familias aproximadamente’, a ello se sumaron otras 6.885 viviendas que
tuvieron dafios mayores al 50%.

Grdfico No 7. Sintesis victimas y damnificados del terremoto de Popaydn de 1983

Sintesis victimasy damnificados del terremoto de Popayan de
1983

2%
0%

E Muertos

H Lesionados
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E Damnificados
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Fuente: Ney Guzmdn (1984: 14)
Elaboracion: M* Alexandra Vallejo.

En el centro histérico los dafios fueron superiores, mds del 90% de las edificaciones
construidas de adobe y tapia colapsaron, entre ellas la Torre del Reloj4, la cipula de la
Catedral Mayor, asi como la sede de Santo Domingo de la Universidad del Cauca (Foto 4)
y algunas obras de infraestructura que quedaron semi-destruidas entre ellas la pista de
aterrizaje y la torre de control del aeropuerto de Machdngara. Estableciendo para la fecha

pérdidas calculadas en U$ 400 millones.

? La estructura de estos bloques cedi6 a consecuencia de la magnitud del sismo y la falta de construccién
sismoresistente.
3 La tasa de mortalidad por cada 1.000 habitantes en este sector fue tres veces mayor (29,2) en relacién al
Cadillal que fue de 10.3
* Terminada en 1682.
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Foto No 4. Sede Santo Domingo U del Cauca, posterior al sismo de 1983
. k

En el caso del Ruiz, la erupciéon del 13 de noviembre de 1985, aunque de escasa duracion y
poca energia, produjo la caida de fragmentos de pdmez incandescente y flujos pirocldsticos
sobre el casquete glaciar, la brusca fusién de unos 500 millones de m® de agua provocé
lahares que transportaron por los cauces de los rios Lagunilla, Chinchina, Guali y Azufrado
entre 30 y 40 millones de m® de lodo a velocidades en ocasiones superiores a los 4Km/h,
recorriendo distancias de hasta 80 km.

En su recorrido azot6 a la localidad de Armero, sepultando en unos instantes a mds

de 21.000 personas’ y produciendo dafios cifrados en més de US 21 1millones (Tabla 4).

3 Las cifras oficiales hablan de més de 25.000 personas entre muertas y desaparecidas en el evento.



Tabla No 4. Estimacion de algunos daiios causados por el desastre

No Sector / Subsector Costo pesos en Costo ddlares Porcentaje
millones en millones
Sector social
Educacion 1.300 7.9 4,0
Salud 1.000 6.1 3,0
I Vivienda 11.400 69.1 32,0
Empleo e ingresos 1.300 7.9 4,0
Otros sectores 300 1.8 1,0
Sub total 1 15.300 92.8 44,0
Infraestructura de servicios
Acueducto/alcantarillado 3.000 18,2 9,0
Transporte 2.900 17,6 8,0
2 Telecomunicaciones 200 1,2 1,0
Electricidad 1.200 7,3 3,0
Infraestructura urbana 4.000 24,2 11,0
Sub total 2 11.300 68,5 32,0
Sectores productivos
Industria y comercio 890 5.4 3,0
3 [ Hidrocarburos 1.450 8.8 4,0
Agricultura y ganaderia 6.000 36,4 17,0
Sub total 3 8.340 50,6 24,0
TOTAL 34.940 211,8 100,0

Fuente: Pardo (1986: 48)

Estos eventos, generaron hondas repercusiones en la sociedad colombiana. En el caso de
Popayéin estas se cifieron a dos razones, la primera porque la ciudad de Popayan era
considerada (y aun lo es) patrimonio histérico del pais y la segunda porque era la primera
vez que una ciudad de cien mil habitantes era destruida por un sismo. Frente a ello la
sociedad colombiana se preguntaba, ;Qué pasaria si un evento de aquella magnitud
sucediera en Bogotd, Cali o Medellin, ciudades que para aquel entonces bordeaban los dos
millones de habitantes?

En el caso de la erupcién del Ruiz, los cuestionamientos parten del sector
académico, la iglesia y la clase dirigente del pafs, esta tltima se evidencia en la constancia
histérica dejada por el representante, por el norte del Tolima, Guillermo Alfonso Jaramillo
Martinez ante la Camara de Representantes. Constancia que debié dejarse ante la carencia
de un debate en el Congreso que fue solicitado insistentemente por el representante a fin de

esclarecer la responsabilidad del gobierno en el desastre.




Dicha constancia recoge las palabras del entonces presidente de la Reptblica
Belisario Betancur “Considero que es conveniente el debate. Debe hacerse... Que lo
preparen, que lo hagan, que el presidente y su gobierno estédn listos, tienen claridad sobre su
puesto en la tragedia...”. A ello Jaramillo aduce:

Quiero dejar constancia insistid, que los piquetes de vigias sugeridos por Tazieff
antes de la catastrofe, habrian sido voluntariamente puestos por el Comité Operativo
Local de Emergencias del municipio del Libano como constan en sus actas numero
1y 2del 13 y 30 de septiembre de 1985, pero que por falta de suministro de los
implementos necesarios solicitados al Comité Departamental de Emergencias
(radios, un par de lentes de infrarrojos, dos mascaras anti-gas, dos motocicletas)
nunca pudieron operar y solo hace unos pocos dias hacia acd operan los vigias con
notorias deficiencias.

[...] Dos antecedentes histéricos permitieron a INGEOMINAS elaborar dos mapas
de riesgo, uno presentado a la opinién publica el 7 de octubre de 1985 y el otro
elaborado en noviembre, muy pocos dias antes de la tragedia, los cuales mostraban a
un Armero totalmente arrasado por el flujo de lodo. Y si tenemos en cuenta que el
manual de INGEOMINAS sobre emergencias volcdnicas en Bogotd en 1984, habla
especificamente que “contra las manifestaciones mds violentas de la actividad
volcdnica la unica proteccion posible es la evacuacidn con tiempo suficiente, ya que
los flujos de lodo son muy probables”, caso que se ratifica en el mapa preliminar de
riesgos potenciales del nevado del Ruiz publicado también por INGEOMINAS el 7
de octubre de 1985, que en su pagina 14 senala que “la posibilidad de ocurrencia de
lahares o flujos de lodo, es alta durante la fase explosiva de cualquier tipo; por tanto
su probabilidad es del 100%™.

Si consideramos todo lo anterior salta a la vista que se hacia necesaria una vigilancia
de las vertientes y creacion de planes de evacuacion en poblaciones como Armero,
dos previsiones que nunca tuvieron en cuenta a pesar que en mi intervencion ante la
plenaria de la Camara el 24 de septiembre de 1985, notificé al gobierno de la no
existencia de un plan de evacuacion en la ciudad de Armero, desoyendo al anuncio
de miembros de la Cruz Roja y defensa civil, algunos de cuyos testimonios anexo.
A esta constancia se sumé el debate adelantado por el representante Hernando Arango
Monedero® ante la plenaria de la Cdmara el 24 de septiembre de 1985, hecho destacado
después de la tragedia, donde advirtié los peligros que podian sobrevenir a la erupcién del
volcdn. En ese debate intervino con las siguientes palabras: “En caso de un subito o

progresivo deshielo, una poblacion que seria gravemente afectada era Armero, y en dicha

® Para su ampliaci6n ver anales de la Camara de Representantes No 144, 24 de septiembre de 1985.



7

ciudad no se han instruido a los habitantes para enfrentar la situacién” a ello afadié “se han
cumplido todos los signos premonitorios de una posible erupcién, hay un incremento en la
actividad micro sismica, hinchazén del suelo, incremento de la temperatura cerca del crater
y emisiones de vapores y de cenizas, por lo que no queda sino por sucederse la erupcién
misma”. Posterior a ello el representante aseguro “En los planes operativos, hay que decir
que el Estado tiene un comité de emergencias nacionales que dedica sus mejores esfuerzos
a recoger las lagrimas de los sobrevivientes de cualquier catastrofe”. A su vez exigio
responsabilidad y antes de que intervinieran los ministros, Arango pidié que se tuviera
presente su intervencion para que “no se dijera mafiana que no se advirtio”.

Estos hechos sumados, al despliegue periodistico que buscaba conocer el grado de
responsabilidad de las instituciones y la pérdida de un fortin politico para el liberalismo
como lo era Armero llevaron al gobierno colombiano a plantear nuevas medidas en torno al

tema, generando un nuevo cambio de politica que se vera reflejado en los afios posteriores.

Politicas integrales de caracter limitado

Este tipo de politica comprende el periodo que va entre 1988 a 2008, este intervalo se
caracteriza por el desarrollo de dos cambios institucionales’ y la utilizacién de cuatro
instrumentos de intervencién estatal enmarcados en tres procesos: el boom académico
frente al tema y las transformaciones politicas a nivel internacional, la consolidacion del
proceso de descentralizacion y el aprendizaje politico, que dardn origen al Sistema
Nacional para la Prevencion y Atencion de Desastres.

El primero, el boom académico y las transformaciones politicas en el tema a nivel
internacional, se relacionan con el aumento de la produccién investigativa, que buscaba
relacionar la ocurrencia de los desastres con otras causalidades como el crecimiento
poblacional, el aumento de la pobreza y desigualdad de las poblaciones, los usos del suelo
por parte de las comunidades, y otros factores que inducen a una intervencion del hombre
en el medio natural, entre ellos se destacan los estudios realizados por Westage y O’Keefen,
1976); Cuny, 1983; Wijkman y Timberlake, 1984; Caputo et al, 1985; Wilches, 1989;
Romero y Maskrey, 1993; Lavell, 1994.

" Que estdn relacionados con los eventos estudiados y que han sido presentados en el capitulo anterior.



Estos estudios dieron como resultado un mayor acercamiento a la vulnerabilidad al
evidenciar las condiciones sociales preexistentes como un elemento que aumenta o
disminuye la vulnerabilidad y conllevé a evidenciar el proceso por el cual se es vulnerable
y no sélo el producto, que es el desastre. A su vez permitié observar la amenaza, la
vulnerabilidad y el riesgo como parte de la dindmica social y natural, no como un evento
extraordinario, como un intruso que s6lo generaba efectos negativos en la comunidad.

Este avance significativo en torno al riesgo permeo el desarrollo de la plataforma
nacional conocida como Sistema Nacional para la Prevencion y Atencion de Desastres, que
fue creado a través de la ley 46 de 1988, dicha influencia se observa en la inclusién de la
prevencion no s6lo en su nombre sino en la normatividad que le acompaiia, ejemplo de ello
es la ley de reforma urbana (Ley 9 de 1989) que en sus articulos 2,8,10,39,56,70 y 89
reglamenta la reubicacion de los asentamientos humanos ubicados en zonas de alto riesgo,
la elaboracion obligatoria de planes de desarrollo municipal que deben reglamentar los usos
del suelo y la identificacion de zonas de riesgo, la instalacion de sistemas de alerta
temprana, entre otras normas que acentian el tema de la prevencion. A ello se sumo la
transformacién politica en el tema a nivel internacional, que inicia con el anuncié del
“Decenio internacional para la reduccién de desastres 1990 — 1999” por parte de las
Naciones Unidas hecho que fortalece la investigacion en el tema y coadyuva en el avance
del SNPAD y la conferencia de Kobe en 2005 a la cual asistié el gobierno colombiano
mostrando las bondades del Sistema Nacional y presentdndolo oficialmente como la
Plataforma Nacional de Colombia condicién con la cual fue investida un afio atras.

El segundo aspecto estd relacionado con la descentralizacion, que segin Restrepo
(2002: 1) “[tuvo] y tiene un cardcter integral que afecta en profundidad el sistema politico,
las finanzas estatales y la prestacion de los servicios basicos a la poblacion”, este cardcter
integral impact6 considerablemente la organizacion del Sistema Nacional, que trascendio el
centralismo del Comité Nacional de Emergencias, logrando generar una organizacion
interinstitucional, coordinada, de caridcter sistémica y descentralizada delegando
competencias al nivel regional y local no sélo en el dambito de la atencién sino de la
mitigacion y la prevencion, siguiendo a Ramirez y Cardona:

El proceso de descentralizacion, especialmente a partir de mediados de los afios
ochenta, introduce cambios en las relaciones entre el Estado y las entidades
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territoriales departamentos y municipios [...] La constitucion de ‘sistema’ es, en
buena parte de los casos, la respuesta institucional frente a las nuevas condiciones,
es decir, una articulacién de la accion de diversos niveles territoriales o
institucionales con una cabeza nacional: el Departamento Nacional de Planeacion al
frente del sistema de planificacion; el Ministerio del Medio Ambiente presidiendo el
sistema ambiental [...].

Es dentro de este contexto general que se formula, crea y desarrolla el Sistema
Nacional de Prevencion de Desastres de Colombia, el cual, desde su constitucion, y
mediado el proceso de descentralizacién politica en ciernes, busca definir y
reglamentar, para el caso de los desastres, una serie de relaciones entre Estado y
sociedad civil, Estado central y distintos niveles territoriales, diversas instituciones
entre si, organismos gubernamentales y no gubernamentales, con el fin de montar un
‘sistema’ para la prevencion de desastres (Ramirez y Cardona, 1996: 218).

Este proceso de descentralizacion que profundizé aspectos como la reforma a las finanzas
municipales, atribuciones y competencias, igualmente generd importantes cambios en torno
a la participacién ciudadana, dichos cambios se evidenciaron en la influencia de la
poblacién (en algunos casos) sobre el presupuesto, las veedurias ciudadanas y las ligas de
usuarios, vigilancia que aument6 posterior a la entrada en vigor de la Constitucién de 1991
que le daba a la participacion un tratamiento en tres niveles: el de los principios, el de los
derechos y el de los mecanismos. Este tratamiento fue retomado por el Sistema Nacional
para la Prevencién y Atenciéon de Desastres, a través de establecimiento de
responsabilidades en la escala local, lo cual fue el comienzo de un nuevo concepto sobre el
nivel de riesgo admisible y la valoracién del impacto ambiental.

Dicha valoraciéon parte del ciudadano y se desarrolla de abajo hacia arriba de
acuerdo con los deberes y derechos democréticos. Lastimosamente, aun cuando el sistema
es participativo y ha logrado involucrar a algunas comunidades en diferentes partes del
pais, la urgencia de la poblacién de buscar solucién a otros problemas como el empleo, la
salud y educacién ha coadyuvado a que el tema de la prevencién y la mitigacién no se logre
enraizar totalmente en nuestras comunidades. A pesar de ello es indudable la importancia
de la inclusion de la participacion en el d&mbito de la gestion del riesgo.

El tercer aspecto, el aprendizaje politico, estd relacionado con los impactos
suscitados por el sismo que afecté a Popayén y la devastacion de Armero, el dltimo evento

llevo a diversos sectores a cuestionar el accionar de la clase politica, controversias que
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presionaron los cambios institucionales y de politica en este periodo, el primero se refiere a
la creacion del Sistema Nacional para la Prevencion y Atencion de Desastres, la segunda se
inscribe en la utilizacion de cuatro tipos de intervencion estatal. El primero estd relacionado
con la utilizacién de instrumentos prescriptivos los que buscaron mediante la obligacién
modificar el comportamiento de la ciudadania, ejemplo de ello son la ley 388 de 1997 por
la cual se crea el Plan de Ordenamiento Territorial y se penaliza a los municipios que no
contemplen la ubicacién de las zonas en alto riesgo, la ley 308 de 1996 que penaliza la
actividad urbanistica ilegal® y el Decreto Reglamentario 1052 de 1998 que formaliza las
licencias y sanciones; el segundo es la utilizaciéon de incentivos que intenta disuadir el
comportamiento ciudadano a través de la recompensa ejemplo de ello es el acuerdo 49 de
1994 del Instituto Nacional de Vivienda de Interés Social y Reforma Urbana INURBE, que
detalla las disposiciones para otorgamiento y administracion de subsidios de vivienda para
familias reubicadas de zonas de alto riesgo.

El tercero es la utilizacién de instrumentos de organizacion y coordinacion
relacionados con la manera como se organiza la institucionalidad y las politicas a ejecutar
asi como los niveles de coordinacién entre los érganos que la integran y los usuarios,
ejemplos de ello es la ley 46 de 1988 que tiene como objetivo organizar el Sistema en los
diversos niveles, nacional, departamental y municipal bajos los principios de
descentralizacion, subsidiariedad y complementariedad, la ley 160 de 1994 que reorganiza
el Sistema Nacional de Reforma Agraria a fin de incluir los procedimientos para compra de
tierras y reubicacién de victimas de desastres naturales, la ley 60 de 1993 que define las
normativas orgénicas sobre la distribucion de competencias y la destinacién de recursos
para la prevencion y atencion de desastres y la Directiva Presidencial 005 de 2001 que
norma la actuacion de los distintos niveles de gobierno frente a desastre subito de caracter
nacional.

El cuarto es la utilizacién de los instrumentos de procedimiento el cual enmarca el
proceso formal de decision y administracion de la politicas, ejemplo de ello es la ley 46 de
1988 por la cual se crea y organiza el Sistema Nacional para la Prevencion y Atencién de

Desastres, el Decreto 919 de 1989 por el cual se organiza el Sistema Nacional para la

® Esta ley fue modificada mediante decreto 564 de 2006.



Prevencion y Atencién de Desastres y se dictan otras disposiciones”, la Directiva
Presidencial No.33 de 1991 que delega responsabilidades de los organismos y entidades del
sector publico en el desarrollo y operacién del Sistema Nacional de Prevencion y Atencion
de Desastres.

Esta amplia gama de instrumentos de intervencion estatal sumada a una serie de
condiciones internas y externas a la institucionalidad, relacionadas con su historia, su marco
politico, econémico, cultural y social, asi como la evolucién de la tematica en el ambito
internacional han coadyuvado en el desarrollo de los cambios institucionales y de politica

que se han presentado en el pais.



CONCLUSION

La gestion del riesgo en Colombia es un instrumento predominantemente estatal, este
condicionamiento llevé a cuestionarnos acerca de como el Estado colombiano ha asumido
el tema de la gestion del riesgo en la agenda publica, visualizando el proceso de evolucién
de su sistema institucional y su marco regulatorio. Ello permite observar como el Estado
distribuye sus funciones y su poder convirtiendo a las politicas publicas en un medio para
describir el comportamiento social e institucional y, en este caso particular, la manera como
el Estado colombiano ha asumido la gestién del riesgo en su territorio, ya que como se ha
dicho, ésta surge como un instrumento eminentemente estatal y, en consecuencia, limitado
o potenciado por la forma como el Estado se ha organizado.

En este sentido es posible concluir que si bien existen importantes progresos en el
tema en el pais, continua observdndose un serie de limitantes para el establecimiento de
politicas publicas acordes a las heterogeneidades nacionales, uno de los elementos que se
evidencia en los dos casos estudiados es el total desconocimiento, de la otrora Direccion
Nacional para la Prevencion y Atencion de Desastres, acerca de las diversas dindmicas
sociales, politicas, econdmicas y culturales que se tejen al interior del territorio colombiano,
las cuales si bien potencializan las situaciones de vulnerabilidad y riesgo en el pais al
ubicarse en zonas proclives a amenazas, igualmente se constituyen en una fuente inagotable
en los procesos de atencion y estabilizacion de la emergencia y en los procesos de
recuperacion de la zona afectada.

A esta limitante se suma la alta vulnerabilidad estructural pre existente en la
mayoria de las edificaciones publicas, un tema soterrado en la agenda publica nacional y
que soélo sale a la luz al momento de presentarse un evento natural o antrépico, recordemos
que de haber colapsado el hospital de Armenia como colapsaron los cuarteles de bomberos
y de policia, o las sedes de la Alcaldia y de la brigada, o si el hospital se hubiera tenido que
evacuar como se evacud el edificio de la Gobernacion del Quindio, las consecuencias
inmediatas del terremoto hubiesen sido mayores en términos de traumatismo institucional y
pérdida de vidas humanas. En ese sentido se hace necesario asumir la reduccion de la
vulnerabilidad de las instalaciones criticas como una politica publica a nivel nacional.

Siguiendo el evento del Eje Cafetero igualmente es importante profundizar las

causas que dieron origen a los actos vanddlicos del 26 de enero y dias subsiguientes.



Especialmente porque ya ha quedado sentado el precedente en Colombia y cuando otro
fendmeno de caracteristicas similares vuelva a afectar a cualquier otra ciudad, seguramente
volverén a presentarse actos vandélicos como los ya mencionados.

Otro elemento a considerar y que no se restringe a los eventos estudiados, es la
escasa capacidad de proyeccidon en este aspecto, ello estd relacionado al hecho de que
cuando la ocurrencia de desastre no es inminente o cuando no existe certeza casi absoluta
de que va a presentarse, la prevencion y la preparacion no ocupan posiciones privilegiadas
dentro de la agenda publica, ya que como siempre, habrd necesidades més urgentes para
atender o que otorguen mayores réditos politicos.

En el contexto colombiano en la mayoria de las ocasiones no resulta politicamente
factible ni econdémicamente viable, tomar decisiones de urgencia en perjuicio de la
asignacion de recursos para atender necesidades mas apremiantes o que se puedan sustentar
en una relacion mds clara de costo-beneficio. En este sentido es apremiante iniciar
campaiias de divulgacion, acerca de la importancia de la gestion del riesgo y su relacion
con el cuidado y la preservacion del medio ambiente, al interior de la clase politica
nacional.

La decision politica no se puede limitar a reafirmar un compromiso con la gestion
del riesgo, sino que debe determinar, en cada momento, qué factores se deben priorizar y
eventualmente cudles se pueden sacrificar de manera temporal, para recuperarlos en una
proxima etapa del proceso de toma de decisiones. Frente a ello es necesario recordar que las
decisiones que conducen a la sostenibilidad implican evaluaciones de costo-beneficio a
largo plazo, lo cual rifie con la manera como se ha estructurado el gobierno,
especificamente las campafias electorales, por lo menos en Colombia, las cuales se centran
exclusivamente en intereses puntuales y coyunturas, situaciéon que debe ser subsanada en
aras de construir sociedades menos vulnerables y mdas conscientes de la importancia de
incluir la gestion del riesgo en su quehacer diario.

En ese sentido una de las vias mds factibles para gestionar el riesgo en la agenda
publica, es la de incorporar de manera implicita, la mitigacion de factores de vulnerabilidad
y la preparacién para posibles desastres, dentro de todos y cada uno de los planes de
desarrollo, y de los proyectos y actividades a través de las cuales éstos se llevan a la

préctica, y en lo posible lograr que las actividades de prevencidn y mitigacion contribuyan
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de manera tangible a satisfacer necesidades inmediatas y “sentidas” en las comunidades.
Condicién que finalmente permitird concertar las expectativas de corto y largo plazo.

En la misma via es necesario cuestionar el grado de interés de la gestion del riesgo
en el ciudadano colombiano, ya que por lo evidenciado en los dos casos, solo al momento
de presentarse el evento, los ciudadanos tomaron conciencia de su importancia. En ese
sentido es necesario iniciar procesos educativos con los ciudadanos a fin de generar
relaciones mds armoénicas con el medio ambiente, ya que en los dos casos estudiados se
evidencian procesos que lesionan el medio ambiente (deforestacion, siembra de cultivos
ilicitos, emplazamientos en zonas de ladera o suelos inestables, existencia de escorrentia de
aguas residuales) que contribuyeron a agravar los eventos en cuestion.

Frente al andlisis de dicha politica es necesario observar dos cuestiones de interés, la
primera estd relacionada a los limites que impone la utilizacién de un marco tedérico, en este
caso el neo-institucionalismo, que si bien permitié afinar el objeto de estudio generd
algunas complicaciones para su instrumentacién en los cambios de politica, ello a su vez
significd una fortaleza en la medida que permitié explorar nuevos autores, que si bien no
forman parte de la escuela neo-institucional abordar creativamente el cambio de politica,
encontrando un punto que permitié el abordaje de este tema.

La segunda cuestion estd relacionada con la aproximacion de los cambios
institucionales a partir de los elementos entregados por el neo-institucionalismo, los cuales
consintieron conocer el proceso que llevé a dichos cambios a partir de un amplio marco al
permitir observar a las instituciones como construccién social y como reglas de
funcionamiento de la sociedad.

El primero descans6 en la comprension de las interacciones sociales, es decir del
comportamiento de comunicacién global de los sujetos relacionados entre si, los cuales
afectados por la historia y su cultura se influyen entre si y adaptan su comportamiento
frente a los demds. Convirtiéndose en soporte de andlisis institucional al explorar como se
realizan dichas interacciones, qué factores influyen y cémo evolucionan en el espacio -
tiempo. El segundo, las reglas de funcionamiento de la sociedad fueron abordadas como un
orden de valores sociales orientativos que sirve para regular y definir el desarrollo de

comportamientos comunes, a los que otorga cierto grado de legitimidad y consentimiento.



Marco que permitié no sélo realizar un diagnéstico sobre el Estado a partir del
andlisis de sus actuaciones concretas alrededor del tema, sino también, ampliar el espectro
de andlisis al considerar la complejidad y diversidad de factores que intervienen en la
implementacién de una politica publica, entre ellos las interacciones sociales, el marco
histérico-cultural entre otros, coadyuvando en la construccién de un marco analitico mas
complejo sobre las instituciones y sus efectos en la sociedad, asi como comprender el

cambio institucional.
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ANEXOS

Anexo 1
Afeccion causada por el sismo del 6 de junio de 1994
Departamento Municipio Personas Viviendas Viviendas
afectadas destruidas averiadas

Cauca Paez 6.151 841
Cauca Inza 628 5
Cauca Santander 1.132 136 91
Cauca Caldono 582 1 106
Cauca Toribio 1.824 20 323
Cauca Silvia 7.126 12 1.750
Cauca Totoro 3.749 367 326
Cauca Jambald 1.833 136 197
Cauca Caloto 1.453
Cauca Otros 110 40 70

Sub total 24.591 1.553 2.868
Huila La Plata 162 31
Huila Iquira 750 91 31
Huila Tesalia 202 1
Huila Paicol 300 76
Huila Nitaga 325 19 114
Huila Yaguara 1.12
Huila Otros 1.119 40

Sub total 3.978 111 292
Total 28.569 1.664 3.160

Fuente: Direccion Nacional de Prevencion y Atencion de Desastres (1994)



Anexo 2

Estimacion de daiios causados por el terremoto en los beneficiaderos de café.

Total Categoria A Categoria B
En millones de pesos Fincas de hasta 10 Fincas de mas de 10
Departamentos colombianos hectareas hectareas
No. Valor No. Valor No. Valor
Caldas 99 335.2 78 236.8 21 98.4
Risaralda 448 917.2 326 533.7 122 383.5
Tolima 39 23.7 25 15.6 14 8.1
Valle 288 881.8 203 598.9 85 282.9
Total 2,972 8,389.5 2,050 4,173.1 922 4,216.4

Fuente: Federacion Nacional de Cafeteros de Colombia, Gerencia Técnica-Oficina de Estudios Bdsicos

cafeteros (1999).



Anexo 3

Gastos globales reportados por miembros de la Direccion Nacional de Prevencion y Atencion de Desastres.

Entidad Concepto Gasto
(millones de
pesos)
Red de Solidaridad Social Logistica y transporte 4.3
Ministerio de Agricultura Desplazamiento de personal 20.0
Direccion Nacional parala | Ayuda de emergencia a damnificados. Apoyos 2,729.4
Prevencién y Atencién de a municipios
Desastres
INPEC Gastos de personal 188.3
Aerocivil Desplazamientos de personal 62.5
Telecom Plan de contingencia 225.0
Ministerio de Salud* Medicamentos, asistencia 800.0
Medicina Legal Apoyo técnico. Desplazamiento de personal 50.0
INGEOMINAS Apoyo rescate y demolicién. Instalacion de 50.0
equipos
ICBF Apoyo alimentario y psicolégico 887.8
Fuerza Aérea Colombiana Operaciones aéreas 995.2
Ejército Salvamento y orden 1,260.0
Policia Nacional Salvamento y orden 1,076.0
Defensa civil Desplazamiento y gasolina 62.4
Total 8,410.9

* Cifras preliminares de Min. De Salud. La Direccién General de Sanidad realizé gastos por 313 millones de pesos.
Fuente: Subgerencia de Seguimiento de la Red de Solidaridad Social y del Departamento Nacional de
Planeacion.



Anexo 4

Normatividad en gestion de riesgos en Colombia.

Nombre

Leyes

Legislacion en Vivienda

Ley Novena de 1989, Ley de Reforma Urbana; articulos 2, 8, 10, 39,
56, 70, 87 sobre asentamientos humanos en zonas de riesgo,
reubicaciéon y renovacion urbana; Ley Segunda de 1991 que
modifica la ley 9* de 1989; articulo 5 sobre los inventarios en zonas
de riesgo; Ley Tercera de 1991 crea el sistema de vivienda de interés
social, en el cual se hace referencia al tema de los desastres en los
articulos 1, 6, 10, 12, 18; Decreto 1424 de 1989: articulos 1 y 3,
inventario de asentamientos humanos en zonas de riesgo y de los
trdmites para la obtencién de recursos para la reubicacién; Decreto
04 de 1993 reglamenta parcialmente la ley 3* de 1991 y trata del
subsidio de vivienda para hogares ubicados en zonas de alto riesgo y
para la reconstruccién post desastres; Acuerdo 32 de 1994 del
INURBE que se enfoca en los subsidios de vivienda, aplicables a
hogares ubicados en zonas de desastre o calamidad ptblica y
asentamientos humanos localizados en zonas de riesgo; Acuerdo 49
de 1994 del INURBE en el cual se detallan las disposiciones para
otorgamiento y administracion de los subsidios familiares de
vivienda.

Legislacion en salud vy
seguridad social

Ley 100 de 1993 la cual en su articulo 244 menciona la atencién en
salud a las personas afectadas por una catéstrofe; Decreto ley 1298
de 1994 que crea el Fondo de Solidaridad y Garantia el cual
contempla en su articulo 54 el tema de atencién en desastres;
Decreto 1813 de 1994 que define y reglamenta los riesgos
catastroficos en el Sistema de Seguridad Social en Salud, en sus
articulos 1,3y 5.

Legislacion en educacién

Ley 115 de 1994 sobre educacién en el cual en su articulo quinto
numeral 10, hace alusién al tema de prevencién de desastres;
Resolucién No 7550 de 1994 de Min Educacién el cual regula las
actuaciones del Sistema Educativo Nacional en la Prevencion y
Atencion de Desastres, en el plano de la educaciéon primaria y
secundaria en el pais.

Reducciéon

vulnerabilidad estructural:

de

la

Decreto ley 1400 de 1984 con el cual se crea el c6digo colombiano
de construcciones sismo resistentes; Decreto 1319 de 1994 que
reglamenta la expedicién de licencias de construccién, urbanizacién
y parcelacidon cumpliendo los lineamientos del cédigo colombiano de
construcciones sismo-resistentes.

Urgencia manifiesta en caso
de desastres

Decreto 1909 de 1992 en el cual se desarrollo el procedimiento para
la nacionalizaciéon de donaciones, mecanismos frecuentemente
usados en el equipamiento y financiacién de actividades relacionadas
con emergencias y desastres; Ley 80 de 1993 referente al Estatuto de
Contratacion el cual en sus articulos 24, 32, 40, 41, 42, 43 alude a
los casos sobre urgencia manifiesta; Ley 60 de 1993 el cual define
las normas orgdnicas sobre la distribucién de competencias y el que
en su articulo 21, numeral 12 incluye la destinacién de recursos para
la Prevencién y Atencidn de Desastres.




Medio ambiente y agricultura

Ley 99 de 1993 que crea el Ministerio el Medio Ambiente, los
articulos 1, 5, 7, 9 y 12 se encuentran directamente relacionados con
prevencion de desastres; Ley 69 de 1993 que establece el seguro
agropecuario y crea el Fondo Nacional de Riesgos Agropecuarios;
Ley 101 de 1993 que modifica parcialmente el Seguro Agropecuario
y crea el Fondo Nacional de Riesgos Agropecuarios, contemplado en
sus articulos 84, 85, 86 y 87; Ley 106 de 1994, que reorganiza el
Sistema Nacional para la Reforma Agraria. En su articulo 9, hace
mencién al control de inundaciones y el subsidio a la vivienda rural;
el articulo 31, adquisicion de tierras para reubicacion de vivienda en
zonas de riesgo y/o afectadas por calamidades publicas.

Elaboracion: Maria Alexandra Vallejo.




Anexo 5

Tasas de mortalidad para 1984 en la zona afectada por el terremoto del 6 de junio de 1994

Paez* Inza* Colombia*
Mortalidad 7,9 5,3 5,1
Mortalidad infantil 48,5 37,3 20,3
Mortalidad grupos 104,1 68,9 7,84
menores de 5 aflos
Mortalidad grupo entre 23.8 10,9 5,8

45 — 49 afios

*Tasa anual por cada mil habitantes.
Fuente: Puerto Chdvez (1995)
Elaboracion: Maria Alexandra Vallejo.




Anexo 6

Saneamiento bdsico ambiental en la zona afectada por el terremoto del 6 de junio de 1994

Sistema de eliminacion de aguas residuales Paez Inza
Sin servicio 32,52% 51,32%
Letrina 17,87% 21,01%
Inodoro sin conexién a pozo o alcantarillado 5,02% 9,73%
Inodoro con conexién a pozo séptico 5,83% 6,66%
Inodoro con conexidn a alcantarillado 12, 58% 9,62%
Sistema de abastecimiento de agua Paez Inza
Acueducto* 40,58% 50,87 %
Llegada por tuberia 47,3%
Rio, manantial o pozo - 46,88%
Alumbrado Paez Inza
Vela 44,73% 56,13%
Electricidad 19,53% (rural) 31,94% (rural)
79,88% (urbano) 89,66% (urbano)
Petréleo 9,29% -
Sistema de eliminacion de basuras Paez Inza
Lote o basurero 59% 86,7%

*La existencia de acueducto no supone un adecuado tratamiento del agua

Fuente: Gutiérrez (1995)




Anexo 7

Sintesis victimas y damnificados del terremoto de Popaydn de 1983

Especificacion Cantidad
Muertos 250
Lesionados 3.000
Victimas 1.500
Damnificados 20.820

Poblacion 128.627

Fuente: Ney Guzmdn (1984: 14)
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