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PROLOGO

Alexandra Vallejo analiza la politica colombiana de gestion de
riesgo a partir de los sismos del 6 de junio de 1994 (en el municipio de
Paez, en el Cauca) y del 25 de enero de 1999 (en el municipio de Cor-
doba, en el Eje cafetero, departamento de Quindio). El principal hallaz-
go de su investigacion consiste en evidenciar la inclusion progresiva de
la ciudadania en la gestion de riesgo. Esta inclusion se debe por un lado
a un cambio politico — o de politicas — y por el otro a un cambio institu-
cional — del sistema nacional de prevencion y atencion de desastres —,
qgue conllevan a una mejor toma en cuenta de |os riesgos, sin por lo tan-
to expresarse en una mayor capacidad de prevencion por parte del Esta-
do y de la sociedad colombiana.

El marco tedrico propuesto se refiere a dos tipos de literaturas:
la procedente de las ciencias aplicadas y las ciencias de la Tierra (sobre la
gestion de riesgo y la teoria de la complejidad) y aquella procedente de
las ciencias sociales (sobre las politicas publicas, la gobernanza y el neo-
institucionalismo sociologico). Mientras el primer cuerpo de literatura sir-
ve para explicar los aspectos tecnicos de la gestion de riesgo, el segun-
do permite dar cuenta de la vulnerabilidad social como factor agravante
de los desastres naturales.

Armada con este marco teorico y conceptual, Alexandra Valle-
jo analiza las politicas publicas como procesos de mediacion social, a par-
tir de la tipologia clasica de los ciclos de politicas (identificacion del pro-
pblema, formulacion de respuesta, ejecucion de politica y evaluacion de
los resultados), sin por lo tanto quedar presa de esta ultima. En efecto,
en lugar de analizar de manera lineal el ciclo de la politica de gestion de
riesgo, la autora se preocupa también por los efectos colaterales de los
desastres (saqueo y actos de vandalismo tras los acontecimientos) y por
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los problemas institucionales (falta de institucionalidad en los procesos,
superposicion de competencias y falta de coordinacion entre el gobier-
Nno central y los organismos seccionales).

Para el analisis empirico, la eleccién del sismo como un ejem-
plo de fendmeno natural cuyos efectos se amplifican por la vulnerabili-
dad social y la falta de institucionalidad de las politicas publicas se justifi-
ca por la complejidad de las situaciones y la diversidad de actores invo-
lucrados en aquellos procesos. Los dos casos fueron seleccionados a par-
tir del mapa de riesgo geofisico de Colombia, en un periodo durante el
cual se impulsaron varias reformas en el sistema institucional y en los pro-
cesos politicos. La comparacion entre un caso ocurrido en una zona ru-
ral y otro en una zona urbana permite a la autora generalizar sus con-
clusiones, lo cual da a su trabajo un alcance universal.

El analisis de los niveles (locales y nacionales) de respuestas es-
tatales evidencia que los cambios administrativos no son suficientes para
enfrentar los problemas de vulnerabilidad social y coadyuvar a la coordi-
nacion de la accion publica. Ello explica porqué estas innovaciones insti-
tucionales tuvieron que adaptarse a demandas sociales de caracter es-
tructural (es decir, gue no se limitan a la gestion de riesgo), como la par-
ticipacion en los procesos de toma de decision, en particular en el caso
de comunidades indigenas con un alto grado de organizacion politica,
como los paeces en el primer estudio de caso. Por otro lado, Alexandra
Vallejo muestra como el deficit de institucionalidad se suma al déficit de
gobernabilidad democratica (en particular debido a la persistencia del
conflicto armado colombiano que impacto al Eje cafetero durante el pe-
rfodo de referencia) y el alto grado de anomia social (en particular debi-
do a la pobreza) para generar situaciones de caos, como las que se ob-
serva en el sequndo caso, en Armenia - Quindio.

En su conjunto, este libro demuestra una gran capacidad de
articulacion entre los debates tedricos de las ciencias sociales y las cien-
cias de la Tierra para procesar un material empirico denso y de gran ca-
lidad. Este exitoso intento de cuestionar la practica del Estado colombia-
No en cuanto a la gestion de riesgo y de retroalimentar aquellos deba-
tes tedricos constituye una referencia util para futuros estudios de politi-
cas de gestion de riesgo en América Latina y el Caribe.

Quito, el 17 de marzo de 2010

Guillaume Fontaine
Coordinador de investigaciones
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INTRODUCCION

Quien diga que la naturaleza se muestra indiferente
a los dolores y preocupaciones de los hombres
es que no sabe ni de hombres, ni de naturaleza.

José Saramago
(Q.E.P.D.)

A finales del siglo XX e inicios del XXI dos temas centran nues-
tro interées, la gestion del riesgo y la accion del Estado. El primero se ad-
vierte ante el incremento significativo de la severidad e intensidad de los
desastres, lo cual esta ligado al aumento de la vulnerabilidad de nues-
tras sociedades ante la ocurrencia de fendmenos naturales o antropicos,
condicion que ha coadyuvado en la pérdida de vidas humanas, infraes-
tructura social y economica y en la destruccion de  ecosistemas, eviden-
ciando con ello, las condiciones No sostenibles de convivencia entre 1a
sociedad y el ambiente.

El segundo irrumpe como respuesta a los multiples cuestiona-
mientos de la sociedad, cuestion que coadyuva en el surgimiento de
nuevas concepciones en la accion publica y que impulsan una apertu-
ra en la construccion e implementacion de politicas publicas rompiendo
su caracter estado centrista. Infortunadamente, ambas discusiones han
tomado diferentes rumpos.

Precisamente este estudio pretende contribuir en la disertacion
de estos dos temas al analizar como el Estado colombiano ha asumido
el tema de la gestion del riesgo en la agenda publica, sobre todo por-
qgue la gestion del riesgo es un elemento predominantemente estatal, y
en consecuencia, limitado o potenciado por la forma como el Estado se
ha organizado. En otras palabras, seria dificil estudiar la gestion de ries-
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gos en Colombia eludiendo la I6gica institucional del Estado, su organi-
zacion y sus estructuras; este planteamiento llevo a cuestionarnos sobre
qué es el Estado y que es la politica publica. Partimos para ello de un
analisis del proceso de evolucion del sistema institucional y del marco re-
gulatorio en gestion de riesgos, evidenciando la existencia de cambios
institucionales y cambios de politica en la gestion del riesgo. Para ello se
han tomado dos casos tipo!: los sismos del 6 de junio de 1994 presen-
tado en Paez — Cauca y el del 25 de enero de 1999 suscitado en el Eje
Cafetero, los cuales a partir de su contexto social, cultural, economico,
politico, espacial y temporal, nos muestran el rol jugado por el Estado y
la sociedad, asi como los cambios institucionales ocasionados, el “Estado
en accion” y la generacion de politicas publicas.

Estas ultimas precisamente nos permitiran observar como el Es-
tado distribuye sus funciones y su poder convirtiendo a las politicas publi-
cas en un medio para describir el comportamiento social e institucional y,
en nuestro caso particular, la manera coémo el Estado colombiano ha asu-
mido la gestion del riesgo en su territorio, ya gue como se ha dicho, és-
ta surge como un instrumento eminentemente estatal y, en consecuen-
cia, limitado o potenciado por la forma como el Estado se ha organizado.

Esta cuestion precisamente nos llevo por la senda del neo-ins-
titucionalismo teoria propuesta por March y Olsen (1984; 1997), quie-
nes centran el estudio en el papel de las instituciones, tomandolas co-
mo un factor primordial para la decision de marcos de comportamien-
to en la sociedad, no obstante en el mismo nivel ubica a los actores so-
ciales visualizando una relacion de interdependencia entre ellos. Es por
ello que supera el analisis formal de la estructura institucional al consi-
derarla como construccion social y reglas de funcionamiento de la so-
ciedad. Ello permitio no soélo realizar un diagnostico sobre el Estado a
partir del analisis de sus actuaciones concretas alrededor del tema, sino
también, ha ampliado el espectro de analisis al considerar la compleji-
dad y diversidad de factores gue intervienen en la implementacion de
una politica publica, entre ellas las interacciones sociales, coadyuvando
en la construccion de un marco analitico mas complejo sobre las insti-
tuciones, las politicas publicas sectoriales en gestion de riesgos y sus
efectos en la sociedad.

Frente a ello se han establecido tres objetivos: Analizar el rol del
Estado colombiano al asumir el tema de la gestion del riesgo en la agen-
da publica, visualizando el proceso de evolucion tanto del sistema institu-
cional encargado de afrontar la tematica como de su marco regulatorio.
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Establecer, a traves de los dos casos tipo, los grados de corre-
lacion entre las dinamicas fisicas y culturales existentes, que inciden en el
aumento de las situaciones de amenaza, vulnerabilidad y riesgo en el
pais, evidenciando porque dichas dinamicas deben ser consideradas al
interior de las agendas publicas nacionales, regionales y locales.

Aportar conocimientos que permitan fortalecer las politicas pu-
pblicas nacionales, regionales y locales en torno a la disminucion tanto del
sistema de amenazas como de vulnerabilidades en Colombia. Todo ello
enmarcado en la tesis de que el Estado colombiano ha implantado una
politica que aun es deficiente en cuanto a la gestion de riesgo, ya que
aun no ha visualizado la importancia de unificar, integrar y “transversali-
zar” dicho tema. A ello se suma el desconocimiento de las dinamicas so-
ciales, politicas, economicas y culturales que se tejen al interior de su te-
rritorio, las cuales potencializan las situaciones de vulnerabilidad y riesgo
en el pais.

Ahora bien, teniendo en cuenta el objeto de estudio y las uni-
dades de analisis, se opto por la utilizacion de la teoria de la complejidad?
la cual se ha convertido en una alternativa para la comprension e inter-
pretacion de las interacciones y dindmicas tanto de los fenomenos natu-
rales como sociales. Siguiendo a Rosnay:

Un sistema complejo se caracteriza, en primer lugar, por el numero de ele-
mentos que o constituyen- por ejemplo, el numero de moléculas en una
célula, o de personas en una ciudad. Por la naturaleza de las interacciones
entre esos elementos, el numero y la variedad de las conexiones que unen
estos elementos entre si. Un montdn de arena contiene miles de millones
de granos, pero sus interacciones son sencillas comparadas con las que
unen a los hombres en una sociedad. Se considera finalmente la dinami-
ca no lineal de su desarrollo, es decir, las aceleraciones, inhibiciones, osci-
laciones, dificiles de predecir (Rosnay, 1996: 36).

Esta vision es complementada por Nicolis y Prigogine (1997)
quienes afirman que la complejidad es un concepto que proviene de
nuestro lenguaje cotidiano y que adquiere su maxima expresion al estar
referida, de algin modo, a las diversas manifestaciones de la vida.

En ese sentido los sistemas complejos son una nueva forma de
estudiar el mundo y de interpretar su funcionamiento, teniendo en cuen-
ta que dentro de la dinamica de los sistemas, tanto naturales como arti-
ficiales, existen situaciones, que generan orden y caos, que en determi-
nado momento pueden complementarse para producir niveles mas
avanzados de organizacion.
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Esta forma de aproximarse a la naturaleza y a los fendmenos
sociales, fueron retomadas para estudiar las amenazas y vulnerabilida-
des, que fueron abordadas con una racionalidad sistémica e integrado-
ra dentro de un marco institucional, ello permitié ver mas alla del aisla-
miento de los fendmenos naturales y/o sociales, logrando una vision de
conjunto que rescato las cualidades que emergen de la interaccion de
los sistemas (naturales y sociales).

A su vez se tomd en cuenta una serie de instrumentos juri-
dicos de intervencion muy diversificados que el Estado tiene a su dis-
posicion, como lo son las herramientas prescriptivas, de incentivos, de
coordinacion, de organizacion, de procedimiento entre otros, 10s cua-
les permitieron conocer los cambios de politica realizados, compren-
der como el Estado y las instituciones han entendido el problema de
la gestion del riesgo y cual es la concepcion predominante de la au-
toridad.

Para lograrlo se inicid con una recoleccion de informacion dis-
ponible3 sobre desarrollo institucional en gestion de riesgos en el pais, el
marco regulatorio nacional e internacional en la materia, los eventos
ocurridos en las zonas de estudio, asi como los efectos de las diferentes
amenazas y vulnerabilidades que se han convertido en un factor de ries-
go, analizando con ello las concepciones y tratamientos gubernamenta-
les acerca de estos eventos.

Paralelo a ello se utilizaron otros instrumentos Utiles para el de-
sarrollo de la investigacion como lo fueron: las entrevistas (semi-estructura-
das y no estructuradas), las cuales permitieron conocer la posicion de los
tomadores de decisiones frente a la tematica, y para el caso de los eventos
escogidos, la vision tanto de pobladores como de académicos y gobernan-
tes que actuaron en estos, conociendo de fuentes primarias la realidad so-
cial, politica, econdmica, cultural etc., que en aguel momento se experi-
mentaba, asi como el grado de evolucion de la tematica en el pais.

El analisis estadistico, util para el manejo de informacion, tan-
to en el estudio de las amenazas y vulnerabilidades, como de las accio-
nes gubernamentales en el largo tiempo histérico, estableciendo a tra-
vés de muestreos caracteristicas cuantitativas que permitieron eviden-
ciar el desarrollo sistémico tanto de la normatividad como de los siste-
mas de riesgos.

La observacion en campo y la cartografia, que permitié mos-
trar la distribucion espacial o geografica de las amenazas (cartografia del
escenario), vulnerabilidad y riesgos realizando un estudio cartografico
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comparativo y la cartografia social/ mapas parlantes, Util para analizar los
grados de reconocimiento que tienen los pobladores de su entorno.

El libro se ha dividido en cuatro capitulos. En el primer capitu-
lo se presenta el marco tedrico de la investigacion constituido por una re-
vision conceptual sobre politicas publicas, gestion de riesgos y teoria neo-
institucional, evidenciando los avances en estas tematicas de interes.

En el segundo capitulo se exponen las caracteristicas geofisicas
de Colombia, paralelo a ello se presentan las unidades de andlisis, el sis-
mo del 6 de junio de 1994 y el sismo del 25 de enero de 1999, estable-
ciendo su localizacion, las caracteristicas de los eventos en cuestion vy fi-
nalmente se indica a grosso modo el rol del Estado en estos eventos.

En el tercero se presenta el marco historico en prevencion de
desastres en Colombia evidenciando de manera general el proceso de
evolucion de la tematica en el pais, a su vez se ahonda en el rol del Es-
tado y su interaccion con los diversos actores interesados en la tematica
a la luz de los eventos estudiados, asi como los cambios institucionales
acaecidos a traves de las teorias del Estado, especificamente el neo-insti-
tucionalismo.

En el cuarto se realiza de manera general, un analisis de la po-
litica publica en gestidn de riesgos a traves de los mecanismos de inter-
vencion con los cuales cuenta el Estado, evidenciando la existencia de
cambios de politica al interior del Estado colombiano en esta tematica.

Finalmente en las conclusiones se presentan algunas reflexio-
nes en torno al proceso de evolucion de la gestion del riesgo en Colom-
pia, su insercion en la agenda publica y su incidencia a lo largo de su his-
toria en la sociedad colombiana.

Se abre entonces el debate...
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CAPITULO 1

MARCO TEORICO GENERAL

En las Ultimas décadas, los desastres han dejado de ser per-
cibidos como los grandes sucesos originados por fendmenos natura-
les imprevisibles y han pasado a ser reconocidos como el resultado de
la combinacion de un conjunto variado de factores que son parte de
los procesos sociales de nuestras sociedades. En este sentido se ha
comprendido que un fendmeno natural no basta para producir un de-
sastre, que a ello hay que sumarle insumos sociales como emplaza-
mientos vulnerables, construcciones inadecuadas y debilidades o for-
talezas de nuestros Estados y sociedades para controlar u orientar es-
tos procesos. Estas circunstancias han demostrado que los desastres
son el resultado de procesos que comprometen a muchos aspectos y
actores de la sociedad.

El presente capitulo expondra el marco tedrico de la investiga-
cidon constituido por una revision conceptual sobre gestion de riesgos,
politicas publicas, y la teoria neo-institucional, evidenciando la relacion
intrinseca entre gestion de riesgos y politicas publicas al considerar que
la gestion de riesgos es, significativamente, una prerrogativa del Estado.

La gestion del riesgo

El estudio de los riesgos y los desastres, ha sido ampliamente
abordado desde diversas disciplinas (ciencias naturales, aplicadas y socia-
les), en las cuales se ha construido un marco teoérico enfocado a sus ne-
cesidades, contribuyendo con ello a teorizar el riesgo, la amenaza y la
vulnerabilidad* desde diferentes perspectivas.
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En el caso de las ciencias sociales hacia el aino 1920 el cana-
diense Samuel H. Prince, con su obra Catastrophe and Social Change,
da inicio al estudio social de los desastres al describir la explosion de un
parco de municiones en Halifax (Nueva Escocia), y sus efectos sobre la
comunidad, dando por sentado gue los eventos catastroficos estimulan
un rapido cambio social, los cuales pueden ser positivos 0 negativos de-
pendiendo del nivel de organizacion de las poblaciones afectadas. Este
estudio estimuld el desarrollo de nuevas investigaciones en este campo.
Hacia los anos 1940 Sorokin (1942) publica su obra Man and Society in
Calamity, considerado como el primer estudio tedrico de los desastres,
donde plantea gue las “calamidades” deben ser consideradas global-
mente Como Procesos y N0 COMO eventos sociales Unicos.

Un segundo estudio desarrollado en esa época y citado por
varios investigadores (Maskrey 1993: Xl es el del gedgrafo norteamerica-
no White (1945), quien en su estudio Natural Hazards: Local, National,
Global presenta un analisis social, introduciendo el concepto de percep-
cion de la amenaza. Frente a ello Maskrey (1998: 14) afirma: “sus inves-
tigaciones enfatizaron en que los desastres tienen causas humanas y no
solo naturales, [en ese sentido] las sociedades y comunidades expuestas
a determinadas amenazas no son homogéneas”. Esto implica no soélo
que los diferentes grupos sociales realizan una gestion diferenciada de
los riesgos que enfrentan, sino también que la vulnerabilidad es un va-
lor de caracter social, que no puede reducirse al grado de pérdida que
podria sufrir un determinado elemento o grupo de elementos expuestos
a una amenaza.

En otras palabras, son dos los aportes fundamentales de Whi-
te al andlisis de los desastres. El primero es la incorporacion del concep-
to de percepcion, segun el cual los comportamientos de los seres huma-
nos, las decisiones que tomen con respecto a su entorno pueden cons-
tituir diversos factores de vulnerabilidad y potenciales situaciones de de-
sastre. El segundo, consiste en postular de forma explicita que los desas-
tres no son sinbnimos de amenazas naturales.

White afirma que si la percepcion del entorno difiere de un ser
a otro e influye en las decisiones gue tome una poblacion para gue su
medio sea mas 0 menos seguro, entonces cada grupo humano realiza-
ra una gestion del riesgo de acuerdo con su grado de apreciacion y por
tanto tendremos comunidades mas o menos vulnerables. Es decir, los
grados de exposicion a una amenaza son heterogéneos, por ello la vul-
nerabilidad debe ser estudiada bajo parametros de caracter social y no
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solo estructural, brindandole un valor considerable a la vulnerabilidad de
la sociedad expuesta a la amenaza, lo cual para la época significa un
gran avance en la materia. Lastimosamente no genero suficiente impac-
to como para incidir en las politicas publicas sectoriales relacionadas con
la gestion de desastres® en los paises del tercer mundoe.

Posteriormente los desastres fueron asociados con otras causa-
lidades como el crecimiento poblacional, el aumento de la pobreza y de-
sigualdad de las poblaciones, los usos del suelo por parte de las comuni-
dades, y otros factores que inducen a una intervencion del hombre en
el medio natural. Sin embargo, solo hasta las décadas de los aflos 1960
y 1970 se origina una corriente socioldgica que ligaba la investigacion
de los desastres con los procesos sociales cuestionando, al igual que Whi-
te, el concepto de vulnerabilidad dado por los tedricos de las ciencias
aplicadas. Estas investigaciones, en su mayoria llevadas a cabo por estu-
diosos norteamericanos (Dynes et al: 1972; Quarantelli: 1978), se enfo-
caron en el estudio del comportamiento humano individual o colectivo,
(sus niveles de solidaridad, racionalidad e individualidad y el aumento o
la disminucion de suicidios, homicidios, robos en un desastre), en el im-
pacto de eventos asociados con amenazas de diferentes tipos en grupos
sociales diversos, y en la interaccion social en periodos de emergencia.

Como se puede evidenciar, las investigaciones se desarrollaron
principalmente en el ambito del post-evento 0 postimpacto de las poblacio-
nes afectadas, sus actividades, institucionales y comunitarias, asi como de la
reconstruccion. Algunos autores optaron por esta linea, confirmando la exis-
tencia de patologias sociales o comportamientos antisociales (Vease Com-
fort, 1989; Ojeda, 1982; Bates, 1982; Bommer, 1985; Wenger, 1987)7.

Otros investigadores como Westage y O'Keefen (1976) y Cuny
(1983) partieron de la conceptualizacion del conflicto social para examinar
la evolucion de la vulnerabilidad a los desastres vy las respuestas tanto insti-
tucionales como comunitarias. Mas aun, descubrieron la relacion existente
entre el desarrollo socioecondmico y los desastres, planteando gue la vul-
nerabilidad estad generada por determinados procesos economicos, socia-
les y politicos y definiéndola como el grado en que dichos procesos afec-
taban la capacidad de una poblacion para absorber y recuperarse del im-
pacto de un evento asociado con una amenaza determinada.

Mediante estudios concretos, demuestran su hipotesis, al com-
parar las pérdidas sociales asociadas con una amenaza en los paises ri-
cos y en los paises pobres, evidenciando ademas que las pérdidas se con-
centraban en los sectores y grupos mas necesitados, 1o cual desvirtuaba
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aquella definicion de vulnerabilidad que la ligaba con pérdida o dafo de
estructuras y pasa a relacionarla con la capacidad de responder, absor-
ber y recuperarse de un evento. Estos, a su vez, definen el desastre co-
mo la incapacidad de responder al evento, al exceder los dafos, las pér-
didas y la capacidad de resistencia de los pueblos.

Asi, el enfoque social redefinié a los desastres como “los proble-
mas no resueltos del desarrollo” (Wijkman y Timberlake, 1984: 65), con-
cepto ampliamente aceptado, el cual a su vez vislumbra que el desastre
es resultado de condiciones de precariedad material, dispersion, conflic-
to social y alienacion cultural preexistente. Otros investigadores como
Aglietta, (1979); Caputo et al, (1985); Wilches, (1989); Romero y Maskrey
(1993); Lavell, (1994) aportaron nuevos resultados en estudios de caso,
que demostraron como, debido a factores sociales, politicos y economi-
cos, gran parte de la poblacion vive en un estado de vulnerabilidad mas
0 menos permanente. Como lo expresa Caputo, al explicar que la socie-
dad deviene vulnerable a las amenazas:

[...] La primera pregunta debe hacerse sobre las caracteristicas de la es-
tructura economica y social que le permiten a una sociedad ampliar o mi-
nimizar la perturbacion, y sobre cuales son los sectores sociales mas vul-
nerables [...] apareceran con seguridad factores determinantes tales co-
mo las caracteristicas del sistema productivo y la distribucion interna de
los recursos. La gran oferta de la mano de obra con relacion a la capaci-
dad de absorcion de la economia regional, la presencia de un alto nivel
de desempleo, la existencia de una masa marginal de subempleos y los
bajos niveles salariales que ello provoca (Caputo, 1985: 29).

Estos son, sin duda, los elementos estructurales que tienen pe-
so considerable para definir el grado de fragilidad de la sociedad y que
permiten determinar la linea normal con referencia a la cual los efectos
de la anomalia depben ser medidos. Estas consideraciones inducen a afir-
mar que la catastrofe acaece cuando se entrecruzan dos factores: por un
lado, un ambiente vulnerable, y por el otro, una poblacién con su orga-
nizacion social y economica en las mismas condiciones, sobre las cuales,
se abate un fendmeno de orden natural, que sobrepasa la capacidad de
respuesta local.

El aporte fundamental de este enfoque se basa en una con-
cepcion mas social de la vulnerabilidad, donde el ser humano es el pro-
tagonista. Paralelo a ello, evidencia las condiciones sociales preexisten-
tes a modo de elemento que aumenta o disminuye la vulnerabilidad.
Asi demuestra el proceso por el cual se deviene vulnerable y no soélo el
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producto, que es el desastre. Por otro lado, permite observar la amena-
za, la vulnerabilidad y el riesgo como parte de la dindmica social y na-
tural, no como un evento extraordinario, un intruso que soélo genera
efectos negativos en la comunidad. Frente a ello Maskrey (1998) enun-
cia, se revalla la idea de amenazas afectando a sociedades normales,
con la de sociedades en crisis afectadas por eventos normales, propios
de la dinamica terrestre.

Posteriores estudios permiten avanzar en la comprension del
riesgo, al evidenciarlo como un proceso en el cual interactéian diversos
componentes: sociales, culturales, econémicos y politicos. Este ultimo es
de gran interées para el estudio, sobre todo el area de politica publica, no
solo por la posibilidad de cuestionar las consecuencias de las estructuras
institucionales sobre las politicas, sino también para evidenciar como las
politicas publicas, sancionadas y efectuadas por el Estado, reflejan la dis-
tribucion de sus funciones y poder. Ello convierte a las politicas publicas
en un medio para describir el comportamiento institucional y social, ale-
jandose de la vision reduccionista de las politicas publicas que las eviden-
cia como estructuras solucionadoras de problemas. Como lo expresan
Muller y Surel (1998: 31): “hacer una politica publica, no es resolver un
problema, sino construir una nueva representacion de los problemas que
instaura condiciones sociopoliticas para el tratamiento de estos por la so-
ciedad y, a la vez, estructura la accion del Estado”.

Estos elementos, sumados al hecho de que la gestion del ries-
go es una organizacion preponderantemente estatal, llevan a cuestionar-
se sobre gué es el Estado, qué es la politica publica y posteriormente es-
tablecer mecanismos para analizar las politicas publicas establecidas con
el proposito de prevenir, mitigar y atender posibles desastres.

¢Qué son las politicas publicas?

Las politicas publicas, han sido definidas por Muller y Surel
(1998: 13) como “el proceso por el cual se elaboran e implementan pro-
gramas de accion publica, es decir dispositivos politico-administrativos
coordinados, en principio, alrededor de objetivos explicitos”. Para Meny
y Thoenig (1992: 8), “Una politica publica se presenta bajo la forma de
un programa gubernamental en un sector de la sociedad o un espacio
geografico”. Goma y Subirats (1998: 57) las definen como “programas
de accion que tratan de enfrentar, mediante distintas acciones, los pro-
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blemas y contradicciones existentes en un sector de la sociedad”. Por su
parte Vargas (1999: 57) las considera “el conjunto de sucesivas iniciati-
vas, decisiones y acciones del regimen politico frente a situaciones social-
mente problematicas y que buscan la resolucion de la mismas o llevarlas
a niveles manejables”.

Para Nioche (2002: 19) “una politica publica es una secuencia
de acciones que conducen a la produccion de una respuesta mas o me-
Nos institucionalizada, a una situacion juzgada como problematica”. Por
su parte Muller (2002: 48) las puntualiza como “un proceso de media-
cion social, en la medida en que el objeto de cada politica publica es to-
mar a su cargo los desajustes que pueden ocurrir entre un sector y otros
sectores, 0 aun entre un sector y la sociedad global”.

Roth (2004: 27) a su vez las precisa como “un conjunto confor-
mado por uno o varios objetivos colectivos considerados necesarios y de-
seables y por medios y acciones que son tratados, por o menos parcial-
mente, por una institucion [...] con la finalidad de orientar el comporta-
miento de los actores [...] para modificar una situacion percibida como in-
satisfactoria”. Por su parte Figueroa y Ortiz (2005: 11) las conciben como
“normas o lineamientos taxativos que se imponen a la sociedad en rela-
cion con el manejo de un asunto considerado de interés publico y se ex-
presan de diferentes maneras: juridicamente, como normas legales; ad-
ministrativamente, como planes [...]; culturalmente, como instituciones,
[...] asumidos por la sociedad frente a un asunto de interés publico”.

Siguiendo a los autores expuestos es posible evidenciar en un
primer momento diferentes acercamientos a lo que son las politicas pu-
pblicas. Diversos autores se centran en abstracciones a ligarlas a estrictos
“objetivos colectivos” (Roth, 2004), algunos se concentran en la imple-
mentacion de las mismas al referirse a ellas como “la forma de un pro-
grama gubernamental” (Meny y Thoenig, 1992), “normas o lineamien-
tos taxativos” (Figueroa y Ortiz, 2005), otros como “orientadores de la so-
ciedad” (Roth, 2004) o “solucionadoras de problemas” (Vargas, 1999).
No obstante son pocos los autores que las evidencian como “procesos
de mediacion social” (Muller, 2002), los cuales, finalmente dan origen o
no a las fases intermedias y finales de las politicas publicas, es decir su
formulacion e implementacion.

Precisamente este olvido ha llevado a plantear a las politicas
publicas como programas de accion de una autoridad dotada de poder
politico y con legitimidad gubernamental, que afecta a un sector de la
sociedad o bien a un espacio geografico determinado dentro de Ia juris-
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diccion del respectivo Estado. De hecho, esta definicion segun Figueroa
y Ortiz (2005: 9)

[...] conlleva a concebir la politica publica como los medios a traves de los
cuales se expresa la accion del Estado hacia la sociedad; son el “Estado
en accion”. La politica publica, en esa direccion, se entiende como un
conjunto de objetivos, decisiones y acciones que lleva a cabo un gobier-
no para solucionar los problemas que, en un momento determinado, los
ciudadanos, o el propio gobierno, consideran prioritarios.

En esa misma linea Tomassini (citado por Figueroa y Ortiz,
2005: 10) concluye:

El hecho fundamental que caracteriza a las politicas publicas es que
son uno de los productos principales del sisterma politico, y como ta-
les son cursos de accion mas & menos estables orientados a resolver
problemas publicos, aprobados o respaldados por el Estado y ejecu-
tados por éste en union de otros actores y agentes de las comunida-
des y de la sociedad civil.

Esta manera estado-centrista de comprender a las politicas pu-
plicas, volviendo invisible la existencia de procesos sociales a su interior
ha sido ampliamente debatida desde el neo-institucionalismo y las teorias
de la gobernanza, quienes subrayan la existencia de dichos procesos.

Precisamente estas esferas nos llevan a plantear un segundo
acercamiento a las politicas publicas al evidenciarlas como instrumen-
tos de construccion de opinidn publica y de didlogo democratico: una
politica es también una actividad de comunicacion publica y no solo
una decision orientada a la ejecucion de acciones en consecucion de
unos objetivos.

Es decir, incorpora ademas de la sumatoria de intereses de los su-
puestos decisores una carga comunicativa con la sociedad que en palabras
de Majone (2000: 58) “es fundamental para la construccion de un clima
democratico de discusion, que facilite la articulacion del Estado y el siste-
ma politico con los ciudadanos”. En nuestro caso que facilite la interaccion
del Estado, el sistema politico y los ciudadanos en torno a la gestion de ries-
gos en Colombia y nos permita evidenciar el rol del Estado en esta mate-
ria, no solo a traves del establecimiento de leyes o decretos para tal fin si-
no tambien, a partir de la generacion y construccion de la opinion publi-
ca, la presion social, la identificacion de los actores e intereses existentes en
torno a la gestion de riesgos y su insercion en la agenda publica.
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Por otra parte, es necesario precisar que la politica publica no
es una disciplina monolitica, por el contrario presenta diferentes enfo-
ques teodricos siendo representativas tres posturas, las socio-céntricas, las
estado-céntricas y las teorfas intermedias, posturas que han sido caracte-
rizadas por diferentes autores, entre ellos Skocpol (2007); Mendiaz
(2004); Roth (2004), y que denominaremos como perspectivas sociolo-
gicas, estado centrista y enfoques de cohesion.

La perspectiva socioldgica

Esta perspectiva surge entre los anos 1950 y 1960 en las es-
cuelas de sociologia y ciencia politica de los Estados Unidos. Siguiendo
a Skocpol:

El Estado era considerado como un concepto antiguo, asociado a tediosos
estudios juridico-funcionalistas de principios constitucionales de ambito na-
cional. Los conceptos alternativos eran juzgados mas compatibles con las
investigaciones cientificas generalizadoras. El “gobierno” era considerado
primordialmente como un terreno en el que los grupos de interes de carac-
ter econdmico o los movimientos sociales normativos contendian o se alia-
pan entre si para configurar la adopcion de decisiones sobre politica publi-
ca. Se entendia que esas decisiones eran repartos de beneficios entre los
grupos que los reclamaban. La investigacion se encontraba en las “aporta-
ciones” de las sociedades al gobierno y en los efectos distributivos de las
contribuciones gubernamentales. El propio gobierno no era tomado muy
en serio como actor independiente y, en la investigacion comparativa, las
variaciones en las organizaciones gubernamentales se juzgaban menos sig-
nificativas que las “funciones” generales compartidas por los sistemas politi-
cos de todas las sociedades (Skocpol, 2007: 170).

En ese sentido, esta perspectiva no analiza al Estado como ac-
tor prominente 0 autbnomo, sino0 Como un espacio donde los grupos de
interés se unen entre si para lograr sus objetivos, visualizando los apor-
tes de la sociedad al gobierno y los efectos distributivos de las politicas
del Estado en la sociedad. Autores como Easton (1969), Dahl (1956) y
O’Connor (1981) han trabajado en esta linea.

Easton (1969) parte del supuesto de que la politica publica es
el resultado de aquello que sucede en la sociedad donde el Estado no
tiene facultades de decision, entendiendo a la sociedad como el insumo
pasico del sistema politico, entonces las acciones del Estado van a ser ex-
plicadas a través de las funciones que desemperfie en aras de la conser-
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vacion y estabilidad del sistema politico, el cual continuamente presiona-
réa por nuevos cambios a los que respondera el gobierno, convirtiendo-
se en un proceso de retroalimentacion constante.

Robert Dahl (1956) por su parte, evidencia a la sociedad divi-
dida en grupos, los cuales han optado por intereses distintos, compitien-
do entre si, llegando al punto de una suma cero, cuyo resultado no con-
dicionard el desarrollo de la politica publica sino la evolucion de la com-
petencia. En otras palabras, el desempeno de los actores al interior del
proceso permitird o no el desarrollo de las politicas publicas anulando
con ello el poder del Estado.

O’Connor (1981) a su vez subrayara un elemento de gran in-
terés para los seqguidores de esta postura y es la lucha por la legitimidad
estatal, es decir, que la validez estatal estd en constante entredicho por
la sociedad, razén por la cual, ubica al Estado en una posicion de com-
petencia por su legitimidad, concepto que sera rentabilizado por los se-
guidores de esta perspectiva.

La vision estado-centrista

El segundo enfoque, el Estado-céntrico, parte de la coyuntura
histérica mundial de los anos 1970, donde multiples transformaciones
sociales, politicas, y econémicas se suceden, entre ellas la crisis del Esta-
do de bienestar y del enfoque socio-centrico. Esta crisis del Estado de bie-
nestar permitira redescubrir al Estado como eje articulador en los estu-
dios de la teoria politicag, privilegiando el accionar del Estado concibien-
dolo como un actor independiente de la sociedad que funciona como
un selector de peticiones y abastecedor de servicios. En ese sentido, es-
te enfoque afirma que la accion publica esta regida y decidida por aque-
llos que ostentan el poder anulando el accionar de la sociedad, Copped-
ge (2001), Huntington (1965) y Poulantzas (1985) han cuestionado y/o
contribuido a este enfoque.

Dentro de las teorias cuyo enfoque se encuentra centrado en el
Estado encontramos los modelos de toma de decision, entre ellos: el racio-
nal absoluto, de racionalidad limitada, incremental, el modelo de anarquia
organizada y de eleccion racional, asi como el enfoque neo-weberiano o
purocratico y algunas posturas neo marxistas, entre ellas las de Poulantzas.

El primero, el modelo racional absoluto, surge de una vision
ideal de la toma de decision, segun el cual ésta, parte de un conocimien-
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to absoluto de los problemas, asi como del andlisis pormenorizado de to-
das las soluciones, contrastadas con los objetivos, a partir del cual se to-
ma la mejor decision.

Esta idealizacion de la toma de decision y los fuertes cuestiona-
mientos presentados por un gran numero de teodricos llevd a Simon
(1957) al planteamiento de un nuevo modelo, el de la racionalidad limi-
tada, aduciendo que los tomadores de decision se encuentran en una
posicion que limita las posibilidades de aplicar una racionalidad absolu-
ta. Dichos limites se encuentran en la imposibilidad de obtener comple-
tamente la informacion acerca del problema y aun de la solucion, ya por
los recursos humanos, técnicos o financieros que son de caracter limita-
do, ya por la disponibilidad que tenga aguel que posee la informacion
de brindarla o el tiempo existente para la toma de decision. En palabras
de Echavarria:

El sistema politico debe articular su propio “tiempo politico”, 1o cual signi-
fica procurarse, a traveés de procedimientos especificos, el tiempo necesa-
rio para responder a las demandas sociales, para articular el proceso com-
plejo de cognicion, dimensionamiento de las mismas en el contexto glo-
bal y predisposicion y elaboracion de decisiones congruentes con la es-
pecificidad y alcance de la demanda social. El proceso de elaboracion su-
pone agilidad de respuestas -especialmente cuando el nivel de amenaza
0 presion es altamente intenso- pero también articulacion de las mismas
en un campo analitico de mediano a largo plazo. Una insuficiente auto-
nomia en este aspecto puede conducir al “cortoplacismo” como desvia-
cion sistematica a efectos del logro de una rapidez decisional, fenomeno
sumamente recurrente, en especial cuando los sistemas politicos carecen
de procedimientos institucionalizados de cognicion de la estructura social
y del campo posible de articulacion de demandas y expectativas sociales.
Por otro lado, en la inexistencia de este “espacio de autonomia”, la renun-
cia al “cortoplacismo” puede resultar sumamente contraproducente, ya
que corre el riesgo de obstaculizar, desde las estructuras del sistema poli-
tico, la necesaria dinamica e innovacion de los procesos sociales y econo-
micos; en este caso, el sistema, lejos de reducir la complejidad social, la
estaria incrementando, al tiempo que fomentaria la posible recurrencia al
procesamiento de demandas por canales y procedimientos ajenos a €l
(Echavarria, 1997: 16).

Estas limitantes precisamente llevaron a Simon a plantear el
modelo de racionalidad limitada que el autor resume en el siguiente
apartado:
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Es imposible que el comportamiento de un solo individuo, aislado, alcan-
ce cualqguier grado considerable de racionalidad. El nimero de alternati-
vas a explorar no es menor y la informacion necesaria para evaluarlas es
tan vasta que incluso una minima aproximacion a la racionalidad objeti-
va resulta dificil de concebir. La eleccion individual ocurre en un entorno
de ‘datos conocidos’, es decir, premisas aceptadas por el sujeto como fun-
damentos para su eleccion; ademas el comportamiento es adaptativo uni-
camente dentro de los limites establecidos por estos ‘datos conocidos’ (Si-
mon, 1957: 79).

A estas limitaciones se suman los objetivos del decisor, la ca-
pacidad intelectual de éste y sus asesores para captar el problemay las
soluciones viables, la manera como se aborda el problema, etc., he-
chos gue llevan a que la toma de decision sea una mezcla de raciona-
lidad y sentido comun, tomando no la decision racionalmente pura, si-
no la mas satisfactoria. En otras palabras, para Simon la toma de deci-
siones humanas debe entenderse como algo situado a medio camino
entre ambos extremos, lo racional y lo irracional, dando “cabida tanto
al intelecto como al afecto” (Simon, 1957: 200). En este sentido los in-
dividuos son intencionalmente racionales pero tienen limites, ya por su
capacidad cognoscitiva para procesar toda la informacion de la cual
disponen, ya por la carencia de ésta o de tiempo para estudiar todas
las posibilidades?.

Posterior a este modelo Lindblom y Woodhouse (1993) darén
origen a un nuevo modelo, el incremental o de ajuste marginal. En el
cual intentan demostrar que ningun dirigente puede aplicar realmente
el modelo racional y gque mas bien, aplica un modelo instintivo de com-
paracion entre soluciones empiricas. Ya no se trata de deducir la solucion
sino de aprender desde la realidad empirica.

A esta concepcion anaden la imposibilidad de pensar las poli-
ticas publicas en relacion de etapas o fases funcionales. Frente a ello pro-
ponen un modelo que toma en cuenta el poder y las interacciones en-
tre fases y etapas subrayando que “los pasos deliberados, ordenados [...]
Nno constituyen un retrato preciso del funcionamiento del proceso real de
las politicas publicas. Por el contrario, la formulacion de politicas es un
proceso complejamente interactivo que carece de principio y de fin”
(Lindblom y Woodhouse, 1993: 11).

Dicha complejidad interactiva de la formulacion de las politi-
cas, estaria gobernando por una serie de elementos que estructuran y
distorsionan el proceso de las politicas publicas entre ellos las elecciones,

La gestion del riesgo en Colombia como herramienta de intervencién publica 31



las burocracias, los partidos, los politicos, 10s grupos de interés entre
otros, razoén por la cual Lindblom y Woodhouse proponen no solo gue
sean considerados estos elementos en las investigaciones que se enfo-
can en el proceso de las politicas publicas sino también el modelo incre-
mental o de ajuste marginal.

Este modelo basicamente expone que lo limitado del tiempo
de la accion publica, la complejidad de los procesos de las politicas pu-
blicas y la heterogeneidad de los actores que entran en el juego politico
y con ello la diversidad de objetivos, metas y valores predefinidos por los
actores, llevan a que sea imposible revisar todos los escenarios y las po-
sibles soluciones, tendiendo a la busqueda de soluciones por la via téc-
nica, resultando con ello cambios minuUsculos en el quehacer politico, y
racionamientos empiricos que surgen de la practica politica.

Posteriormente encontramos el modelo de elecciéon racional o
rational choice impulsado por Downs (1957), el cual, si bien retoma ele-
mentos del modelo racional absoluto va mucho mas alla al plantear una
forma de pensar la politica a través del analisis econdmico, partiendo de
una concepcion basada en el individuo metodologico, que considera al
individuo como un sujeto racional y egoista, el cual actua previo analisis
de la situacion en términos de calculo para lograr su bienestar, ignoran-
do que existen una serie de incertidumbres, fruto de la informacion in-
completa que posee.

La eleccion racional apuesta a que sobreviviran los individuos
gue actuen conforme a una manera racional, los cuales se restringiran a
una serie de preferencias que se ligaran al éxito que consiga en su eco-
nomia domestica y a los lineamientos del homo economicus, refutando
por consiguiente una constitucion social o comunitaria del quehacer po-
litico asi como el supuesto de que los actores politicos obran de manera
altruista. Evidenciando su actuacion como una racionalizacion previa de
sus objetivos e intereses, uno de ellos el mantenimiento del poder.

Esta concepcion del actor racional ha sido ampliamente deba-
tida tanto en el ambito de la economia como desde la ciencia politica
cuestionandole aspectos como la inexistencia de una estructura jerarqui-
ca clara en las elecciones (Bates, 1994, la existencia de otros motivos de
la accion, diferentes al racional, como lo son los morales, sentimentales
e impulsivos (Weber 1993; Beckert, 1996), igualmente se le discute que
las metas de la ganancia estén siempre dadas, en lugar de ser construi-
das socialmente o que en estas metas no influyeran factores culturales o
de poder (Arrow, 1974).
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Se le cuestiona, al igual que al modelo racional absoluto, la
capacidad de calculo en todas las acciones economicas, al considerar
las limitaciones humanas para conocer todo el panorama y la imposi-
bilidad de obtener informacion completa y objetiva del horizonte so-
cial, politico y/o econdmico. Condiciones que obstaculizan esta capaci-
dad de calculo (Simon, 1957). A ello se suma, la planeacion por fases
segun la cual, cuando es posible optimizar en una accion o tarea, es
muy probable que esta se haga por etapas y no totalmente, sobre to-
do porque “la segunda etapa siempre va a depender de los resultados
de la primera y por tanto, los resultados no serian cognoscibles a prio-
r” (Boyer y Drache, 1996),

A estas limitaciones en la capacidad de calculo en todas las ac-
ciones economicas se ahaden dos consideraciones mas; La primera, se
centra en que los resultados de la eleccion dependen también de la red
social en la que el individuo se inserte (Granovetter y Swedberg, 2001).
La segunda, se circunscribe a la presencia de limitaciones en términos de
la existencia de monopolios, reglas instituciones, relaciones politicas o de
costumbre para el ingreso de un actor en un campo de actividad (Della
Giusta, 2001). Scott (2000) retoma y refuerza estas criticas centrandolas
en tres cuestionamientos basicos a saber:

Tres problemas relacionados entre si han plagado los intentos de describir
las teorias de la accion racional de las teorias generales de la accion so-
cial. Estos son los problemas de accion colectiva, de las normas sociales,
y de la estructura social. Los criticos han argumentado que una solucion
adecuada a estos problemas demuestra la necesidad de ir mas alla, o in-
cluso a abandonar la teoria.

El problema de la accion colectiva es la de como es posible explicar la coo-
peracion de los individuos en grupos, asociaciones y otras formas de ac-
cion conjunta. Si los individuos calculan el beneficio personal que se ha-
ra de cada curso de accion, jpor gueé decide hacer algo que beneficie a
los demas mas que a si mismos?

El problema de las normas sociales es la cuestion relacionada de por
que la gente parece aceptar y seguir las normas de comportamiento
que les llevan a actuar de manera altruista o de sentir un sentido de
obligacion gue invalida su propio interés. Esto y el problema de la ac-
cion colectiva, comprenden lo que Parsons (1937) llama “el problema
hobbesiano del orden”: si las acciones son egoistas, ;como es posible la
vida social?
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El problema de la estructura social es la de como es posible que una teo-
ria individualista explique y tome debida cuenta de la existencia de gran-
des estructuras. En particular, es la cuestion de si existen estructuras so-
ciales que no pueden reducirse a las acciones de los individuos particula-
res y que, por lo tanto, tiene que ser explicado en términos diferentes. Es-
te problema se plantea para todas las teorias individualistas, pero se refie-
re de una forma particular en relacion con las teorias de la eleccion racio-
nal. (Traduccion propia).

Seguidamente encontramos el enfoque burocratico cuyas
pases surgen de los postulados weberianos sobre el Estado y el andli-
sis de la burocracia, evidenciando en esta Ultima una doble tension: la
primera enfocada en la racionalizacion que ésta le brinda al Estado al
organizarlo y convertirlo en un ente eficaz para cumplir sus funciones
y la segunda la posibilidad de que la burocracia lo absorba todo. Basi-
camente este enfoque, intenta demostrar como las elecciones publicas
resultan de los conflictos y la competencia entre distintos grupos al in-
terior del Estado.

Cerrando estos enfoques estado-céntricos encontramos las
posturas neo marxistas, fundamentalmente la de Poulantzas (1985)
quien profundiza el concepto de autonomia relativa de la politica respec-
to de la economia, revisando los antiguos postulados marxistas que re-
ducian al Estado a los influjos del capital. Basandose en el estructuralis-
mo althusseriano, Poulantzas, supone que si bien la funcion del Estado
es reproducir las relaciones capitalistas existe un estrecho margen de ac-
cion tanto de las burocracias como del Estado, brindandole a este ulti-
mo cierta independencia con respecto a la clase dominante.

Los enfoques de cohesion

Estos enfogues estan compuestos por el neo-corporativismo, la
teoria del entramado, el neo-institucionalismo, entre otras, gue intentan
tomar en consideracion tanto los factores internos como externos del
quehacer publico. En otras palabras retoman elementos de los enfoques
socio-céntricos y estado- céntricos para la construccion de sus soportes
tedricos evidenciando relaciones horizontales en las interacciones Esta-
do- sociedad.
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La vision neo-corporativista

Esta vision propuesta por Schmitter, surge en los afos 1970, a
partir de la remembranza de las posturas corporativistas, en auge duran-
te los anos 30°, como resultado del convulso panorama geopolitico que
vivia Latinoameérica, basicamente el desarrollo de regimenes totalitarios
en algunos paises de América del Sur entre las décadas de 1960y 1970.

Este contexto dio origen al enfoque neo-corporativo, con el
cual Schmitter buscaba analizar la interaccion gobierno - empresa - tra-
bajadores, aduciendo la existencia de un neo-corporativismo social en el
cual las corporaciones del capital y del trabajo se organizaban autono-
mamente en el seno de la sociedad siendo reconocidos y avalados por
el Estado como interlocutores de sus corporaciones.

Evidenciando con ello un proceso de negociacion entre el Es-
tado y los representantes de los grupos avalados para tal fin y no de im-
posicion o de lucha entre los actores. A ello se suma que si bien se habla
de un neo-corporativismo social Nno abandona la existencia de un neo-
corporativismo estatal al considerar la existencia de organizaciones que
se instituyen desde el Estado y que igualmente inciden en la relacion ca-
pital — trabajo. Esta forma corporativista de toma de decisiones se dife-
rencia del pluralismo en el que el Estado trataba de tomar decisiones me-
diante el manejo de los grupos v las elites que conformaban la sociedad.
Schmitter define la diferencia entre pluralismo y corporativismo de la si-
guiente forma:

El pluralismo puede definirse como un sistema de representacion de inte-
reses en el que las unidades que lo componen estan organizadas en un
numero indefinido de categorias multiples, voluntarias, competitivas, sin
orden jerarguico y autonomas (...) que no estan acreditadas, reconoci-
das, subsidiadas, creadas o controladas en cualquier otra forma en cuan-
to a la seleccion de sus lideres o la articulacion de sus intereses por parte
del Estado, y que no ejercen un monopolio de actividades representati-
vas dentro de sus categorias respectivas [...]. El corporativismo puede de-
finirse como un sistema de representacion de intereses en el gue las uni-
dades que lo componen estan organizadas en un numero limitado de ca-
tegorias singulares, obligatorias, no competitivas, ordenadas jerarquica-
mente, reconocidas o acreditadas (sino creadas) por el Estado y a las que
se ha otorgado un monopolio representativo deliberado dentro de sus
respectivas categorias a cambio del ejercicio de ciertos controles en la se-
leccion de sus lideres y la articulacion de sus demandas y apoyo (Schmit-
ter, 1974: 934-936).
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Las teorias del entramado

Esta teoria parte del supuesto de la existencia de una red!® que
se teje alrededor de una serie de relaciones entre actores en busca de
unos objetivos especificos, los cuales mueven el entramado y permiten
la interaccion de lo publico y o privado. En el &rea de la politica publica
esa vision del entramado se sustenta en la concepcion de la politica pu-
blica como el resultado de la interaccion entre la institucionalidad, 1os in-
dividuos, los grupos de interés o sectoriales, que se influyen mutuamen-
te a partir de los objetivos de su interes. Estos actores, el establecimien-
to de las politicas publicas y el tipo de relaciones que instauran, han per-
mitido el desarrollo de una serie de sub-enfoques que se sustentan en la
concepcion tedrica de las redes, entre ellas encontramos la red de politi-
cay las coaliciones.

La primera, la red de political' segun Marin y Mayntz citados
por Roth (2004: 34), “Se define por sus actores, relaciones, lazos y sus li-
mites. Una red esta conformada por un nucleo relativamente estable de
actores publicos y de organizaciones privadas; son estructuras hibridas
de colaboracion, de enlace y de apoyo a la actividad politica guberna-
mental”. En otras palabras es un mecanismo de interaccion entre distin-
tos actores autbnomos, publicos o privados que poseen la capacidad de
influir sobre una fase del establecimiento de las politicas publicas. Razon
por la cual sus interacciones se basan en el intercambio de informacion
y en la existencia de la situacion gue los convoca manteniendo la inde-
pendencia o autonomia de cada uno de los actores.

El segundo sub enfoque conocido como advocacy coalition
framework, desarrollado por Paul Sabatier (1988) parte del cuestiona-
miento a los estudios de Heclo (1974) y Rose (1976) quienes concluyen
que los principales agentes explicativos de los cambios de politicas publi-
cas se hallan en causas externas a estas como lo son el desarrollo socioe-
conomico, los gremios, la administracion, el sistema de partidos etc.,
siendo estos los factores que inciden en dicho cambio. Sabatier por su
parte insiste en que si bien existen factores externos que forjan dichos
cambios coexisten una serie de factores internos ligados a su pasado y al
aprendizaje politico, condiciones que inciden poderosamente sobre es-
tas transformaciones.

En otras palabras el legado de una politica no se circunscribe
a las leyes o instituciones que la constituyen, sino gue comprende tam-
bién a los actores que a partir de sus valores establecen una serie de
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alianzas en el tiempo para mantener o cambiar una politica, entonces los
cambios en la politica publica resultarian de la lucha entre las diferentes
coaliciones de actores las cuales tomaran insumos tanto del aprendizaje
politico como de los factores externos a la politica publica para validar en
la arena publica sus apreciaciones. A ello le denomind “advocacy coali-
tion framework” que, en palabras de Sabatier comprende a:

Las personas pertenecientes a diferentes posiciones, responsables de en-
tidades gubernamentales, congresistas, representantes politicos, respon-
sables de gremios, investigadores, que comparten un sistema similar de
creencias, serie de valores fundamentales, supuestos y percepciones de
un problema especifico y que demuestra un cierto grado de coordinacion
de sus actividades en el tiempo (Sabatier, 1988: 139).

A estos elementos Sabatier anade una alternativa para pensar
la politica publica y es la teoria del proceso de las politicas publicas, en la
gue desestima la idea de separar el “establecimiento de la agenda” de la
formulacion de politicas, por considerarla poco realista y efectiva para ex-
plicar el cambio. Este para Sabatier, se liga a unidades como el andlisis,
las ideas y la informacion, que hacen parte de la corriente politica y son
fuerzas impulsoras del cambio.

A partir de estas ideas acufia una teoria del proceso de las po-
liticas publicas, la cual, para este autor, debe estar compuesta de diver-
sas concepciones entre ellas: la idea de que el proceso de las politicas pu-
plicas, como un todo, puede entenderse dentro del contexto de las “re-
des y comunidades” de politicas publicas (Heclo, 1974; Kingdon, 1984 y
Cook y Skogan, 1991); la idea de que el andlisis de las politicas cumple
una funcién “ilustradora” de largo plazo. El andlisis de las politicas modi-
fica gradualmente los argumentos en torno a los problemas de las politi-
cas publicas (Weiss, 1977 y Nelkin, 1979).

A ello se suma la idea de que las creencias, los valores y las
ideas son importantes y constituyen dimensiones obviadas de la formu-
lacion de politicas (Pressman y Wildavsky; 1973; 1987 y Majone, 1980);
la idea de que los factores socioeconémicos influyen en la formulacion
de las politicas y sus impactos (Heclo, 1974 y Hofferbert, 1974); la idea
de gue los sistemas de creencias de las €lites tienen una “estructura” o je-
rarquia (March et al 1958 y Putman, 1976). Finalmente sugiere concep-
tualizar el proceso de las politicas publicas sobre la base de “subsistemas
de politica” el cual es el resultado de la interaccion de “parametros relati-
vamente estables” y eventos externos lo cual enmarca las limitaciones y
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los recursos de los actores en el subsistema y las interacciones dentro del
propio subsistema de politicas.

Sabatier considera que el proceso de las politicas, en cuanto al
establecimiento de la agenda y otras etapas, estd dominado por la opi-
nion de las elites. El impacto de la opinidn publica es, en el mejor de los
casos, “modesto” (Sabatier, 1991: 148). Por lo tanto, si se quiere enten-
der el cambio de las politicas publicas es necesario enfocarse en la opi-
nion de las elites y en los factores que la hacen cambiar en periodos re-
lativamente largos (Sabatier, 1993: 30).

El modelo propuesto predice que, cuando las convicciones cen-
trales estan en disputa la composicion de los aliados y los oponentes per-
manecera estable. Dentro de las coaliciones promotoras habra un alto
grado de acuerdo en los aspectos centrales de las politicas y un menor
grado de acuerdo en los aspectos secundarios. Es mas probable que se
produzcan cambios o modificaciones en los aspectos secundarios que en
los centrales o las convicciones mas enraizadas de las politicas publicas.

Los cambios en el nivel central de las politicas “suelen ser resul-
tado de perturbaciones en los factores no cognitivos externos al subsis-
tema” (Sabatier, 1993: 19-20). Tales factores “no cognitivos” incluyen am-
bitos en las condiciones macroeconémicas o0 nuevas coaliciones que ri-
gen el sistema. En el nivel “secundario”, el cambio ocurre como resulta-
do del “aprendizaje orientado a las politicas publicas” dentro de las coa-
liciones promotoras entre ellas.

Sabatier define dicho aprendizaje como un proceso que impli-
ca “alteraciones relativamente duraderas en el pensamiento o las inten-
ciones de comportamiento que resultan de la experiencia, y que tiene
que ver con el logro o la modificacion de preceptos dentro del sistema,
de creencias de los individuos o las colectividades, como las coaliciones
promotoras” (Sabatier, 1993: 42).

Las perspectivas Neo-institucionales

Esta perspectiva subraya la importancia de situar a las politicas
publicas en el contexto de las instituciones definidas por March y Olsen,
(1989: 21) como “un conjunto de reglas, rutinas interconectadas que de-
finen las acciones correctas en términos de relaciones entre roles y situa-
ciones”, North (1993: 13) a su vez las define como “las reglas de juego
en una sociedad, mas formalmente las instituciones, son las limitaciones
ideadas por el hombre que dan forma a la interaccion humana. Por con-
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siguiente estructura incentivos en el intercambio humano, sea politico,
social o economico”.

En otras palabras las instituciones son las reglas de funciona-
miento de una sociedad, razén por la cual intenta integrar en su analisis
tanto al componente estatal como social, siguiendo a Mendiaz (2004: 13)
“el poder de Estado no depende unicamente del grado de imposicion
qgue tenga sobre la sociedad o el grado de arbitrariedad en sus decisio-
nes, sino que el poder y la fortaleza dependen, ademas y, fundamental-
mente, de ciertas caracteristicas y/o capacidades internas del Estado”.

En ese sentido, la perspectiva del neo-institucionalismo, plan-
tea un analisis enddgeno y exdgeno de las variables Estado—sociedad, de
caracter endogeno al prospectar independientemente estos dos COmpo-
nentes, y exdgeno al estudiar las relaciones que establecen entre si resul-
tando con ello un analisis incluyente e interdependiente, rechazando
con ello razonamientos reduccionistas centrados en el economicismo'2,
la sociedad o el Estado para explicar el quehacer publico.

Esta perspectiva propuesta por March y Olsen (1984; 1997),
parte del estudio del rol de las instituciones, tomandolas como un factor
primordial para la decision de marcos de comportamiento en la socie-
dad, no obstante en el mismo nivel ubica a los actores sociales visualizan-
do una relacion de interdependencia entre ellos. Es por ello que supera
el analisis formal de la estructura institucional abarcando reglas, disposi-
tivos de decision, tratamiento de la informacion, creencias, culturas, tec-
nologias, saberes etc., para realizar un analisis del quehacer institucional
y en nuestro caso particular un analisis riguroso del marco normativo e
institucional de la gestion del riesgo en Colombia.

Esta amplia gama de entradas al estudio de las instituciones
ha dado origen, al interior del neo-institucionalismo, a una serie de ver-
tientes que buscan, desde su disciplina de origen, dar cuenta de las ins-
tituciones como elementos de orden y de construccion de sentido pa-
ra las acciones realizadas por los diferentes actores, por lo cual se pre-
guntan jpor que son importantes las instituciones?, jQue tipo de inte-
reses promueven?, jPor que los intereses de clase son tan heterogeé-
neos en las diferentes naciones? etc., cuestionamientos que intentan
ser resueltos por las diferentes vertientes, entre ellas: el neo-institucio-
nalismo socioldgico, el econdmico, el historico, de eleccion racional, el
institucionalismo empirico, el politico y el neo-institucionalismo centra-
do en los actores.
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El neo-institucionalismo sociologico!3

Esta vertiente se enfoca en el estudio del entorno social, politi-
co, cultural y ambiental a traveés de quienes los actores interactyian, pri-
vilegiando el estudio de los procesos de socializacion, que seran 10s ins-
trumentos a partir de los cuales los individuos conforman sus valores. Es
decir, centra sus estudios en las formas y procedimientos de la vida en
sociedad, las cuales se desarrollan en contextos culturales especificos,
concibiendo a “las instituciones como marcos de referencia cultural”
(March y Olsen, 1997: 24), las cuales determinan el comportamiento de
los individuos, sobre todo porque al ser una creacion humana presentan
una carga cultural a la cual el hombre dificiimente puede escapar, razon
por la cual termina sumandose a ella4.

El neo-institucionalismo socioldégico considera que las institu-
ciones solo pueden ser entendidas como producto del contexto politico,
social e histérico, aduciendo que las acciones de los individuos estan
mas orientadas a satisfacer normas y valores que a maximizar beneficios.

En este sentido definen a las instituciones como “un conjunto
de reglas, rutinas interconectadas gue definen las acciones correctas en
términos de relaciones entre roles y situaciones” (March y Olsen, 1989:
21) por ello, su unidad de andalisis no parte de los individuos y sus prefe-
rencias sino desde las organizaciones y las instituciones al centrarse, no
en analizar el comportamiento racional de los actores, con sus preferen-
cias (exdgenas) dentro de determinadas estructuras, sino en explicar el
surgimiento y desarrollo de las instituciones y como ellas influyen en las
preferencias de los actores e impactan en el desarrollo historico. Ello le
otorga una relativa autonomia a las instituciones politicas de la sociedad
al determinar, ordenar y modificar las motivaciones individuales a traveés
de las normas y las reglas que limitan el libre juego de la voluntad indi-
vidual y el calculo racional.

Autores como Powell y DiMaggio (1999), Meyer y Rowan
(1991) han optado por esta linea al considerar que la mayoria de las for-
mas y procedimientos pueden ser entendidos como practicas particula-
res de origen cultural. De esta forma el analisis de las organizaciones in-
tegra el estudio de las variables culturales en la aprehension de las con-
diciones de formacion y de funcionamiento de las organizaciones. Des-
de esta perspectiva se desprende que los factores culturales son institu-
ciones, lo que incita al analisis de elementos cognitivos que pesan sobre
los comportamientos individuales y que determinan la legitimidad de las
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organizaciones. Ello precisamente les lleva a subrayar el papel del lega-
do institucional sobre las decisiones politicas, al considerar no solo la im-
portancia del legado cultural sino también politico, aduciendo que exis-
ten patrones histéricos de desarrollo politico que condicionan su accio-
nar futuro.

En otras palabras, la conducta es dictada por axiomas cultura-
les y normas sociales gue son independientes de los individuos, por lo
cual March y Olsen (1997: 117) plantean que “la accion institucional es
el resultado de procesos rutinarios y relativamente estables, que vincu-
lan a las instituciones con sus entornos!s”. Ello no significa que las reglas
sean estaticas sino que evolucionan lentamente en el tiempo y son con-
sideradas por los individuos en sus decisiones de corto plazo. Caracteris-
ticas que pueden ser apreciadas en Colombia a traves de dos elementos.
El primero, esta relacionado con los cambios institucionales que demues-
tran como el proceso de accion institucional es el resultado de procesos
rutinarios, los cuales sumados a dicha carga cultural convierten a las ins-
tituciones en construcciones sociales, en marcos de relaciones culturales
de caracter heterogeneo, gue evolucionan lentamente con el tiempo. El
segundo esta ligado con la interaccion de diversos actores interesados
en la gestion del riesgo en el pais.

Si bien las instituciones son marcos de referencia cultural a par-
tir de los cuales los individuos y las organizaciones construyen preferen-
cias e interpretan la realidad, para March y Olsen (1989) existe un cierto
grado de racionalidad. Los individuos tienen gue tomar decisiones Y,
aunque se apartan de intentar optimizar, realizan ciertos calculos que son
similares a los de la racionalidad limitada. Este punto los lleva mas alla del
neo-institucionalismo socioldgico, el cual, rechaza la posibilidad de que
existan actores con racionalidad limitada, y, por lo tanto, no acepta la
existencia de individuos u organizaciones que deliberadamente manipu-
len con algun exito las reglas y practicas institucionales; por el contrario,
se distinguen por su eénfasis en la importancia de los procesos cognosci-
tivos de los individuos (Scott, 1995).

El neo-institucionalismo econdmico

Frente al neo-institucionalismo econdmico y sus origenes, es
necesario sefalar que fue Ronald Coase quien introdujo el concepto de
“nuevo institucionalismo” en economia en The Nature of the Firm (1937)
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y en The Problem of Social Costs (1960) que llevarian posteriormente al
planteamiento acerca de los “costos de transaccion”. Es decir que las
transacciones mercantiles entrafian un costo y que las empresas pueden
buscar reducir al minimo estos costos mediante dos vias: los mercados o
las jerarquias de las empresas. En otras palabras la gobernanzaté de los
mercados se consigue mediante los precios y la competencia y por me-
dio de la jerarquia de mando, que fija derechos y obligaciones los cua-
les resuelven los conflictos que nacen del intercambio.

Esta concepcion del neo-institucionalismo en economia'’ fue
retomada por el neo-institucionalismo econdmico quien parte del su-
puesto de que las instituciones conforman no solo la base de cualquier
sistema politico, sino que “la funcion principal de las instituciones en Ia
sociedad es reducir la incertidumbre estableciendo una estructura esta-
ble pero no necesariamente eficiente, de la interaccion humana. Pero la
estabilidad de las instituciones de ningun modo contradice el hecho de
qgue esten en cambio permanente” (North, 1993: 16).

En otras palabras las instituciones sirven para generar ambien-
tes de coordinacion y cooperacion pero del mismo modo pueden gene-
rar conflictos en las sociedades cuando los agentes negocian o toman
elecciones individuales o colectivas siendo este un momento coyuntural
para el cambio 0 mantenimiento y fortalecimiento de las politicas esta-
blecidas, es por ello que la estabilidad para North no contradice el cam-
bio permanente al interior de las instituciones.

Basicamente el neo-institucionalismo econdmico pone énfasis
en los procesos de negociacion y transaccion entre los diferentes actores
e instituciones, partiendo del supuesto de que los actores proceden de
acuerdo a la racionalidad y a la informacion que les permite maximizar
sus decisiones en funcion de sus objetivos. Es decir, los actores optimizan
beneficios a traveés de su comportamiento de acuerdo a sus preferencias
y a una estructura de incentivos. Esta condicion es igualmente reflejada
en los dos casos estudiados en Colombia, en los cuales se vislumbra el
accionar de los diferentes actores y los procesos de negociacion entre es-
tos y las instituciones en pro de maximizar sus expectativas.

El neo-institucionalismo histérico

Esta vertiente, toma a las instituciones no como un elemento
mas del quehacer politico, sino como la entidad que estructura la politi-
ca al moldear las estrategias, definir los objetivos, orientar los conflictos
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y las relaciones de cooperacion, fundamentalmente evidencian como la
herencia institucional y politica influye al momento de realizar cualquier
accion publica y cuestionan a partir del analisis historico el porgué los in-
dividuos privilegian cierto accionar sobre otras posibles opciones.

En palabras de Steinmo et al (1992: 9) en la version del neo-
institucionalismo histoérico, las instituciones configuran las estrategias y
los objetivos, median en sus relaciones de cooperacion y conflicto, y con-
diciona decisivamente los resultados del juego politico. En esa medida
sefala que las instituciones no solo determinan estrategias y fines de la
accion, sino que modelan las preferencias de los actores, las cuales no
son estables ni exdgenas, ya que se desarrollan mediante la combinacion
de educacion y experiencia, y se conforman en el desarrollo de las insti-
tuciones. En otras palabras el neo-institucionalismo historico centra sus
estudios en el analisis de las estructuras y los procesos politicos a traves
del tiempo, en donde las instituciones No solo son el espacio de confron-
tacion de los actores sino tambien el motivo del conflicto.

Estas caracteristicas estudiadas por el neo-institucionalismo his-
torico, igualmente se vislumbraran en la institucionalidad colombiana a
traves de dos elementos: el uno gira en torno a las diferentes maneras
como la herencia institucional y politica influyen al momento de llevar a
cabo la accion publica en la gestion del riesgo; el otro, esta relacionado
con la forma como los actores moldean sus preferencias alrededor del te-
ma y como éstas son influenciadas por la institucionalidad imperante.

El institucionalismo influido por la eleccion racional

Esta vertiente, ampliamente estudiada por autores como Bates
(1976), Shepsle (1989), Ostrom (1990}, Geddes (1991) y Knight (1992),
parte del supuesto de evidenciar a las instituciones como reductoras de
complejidad, asi como espacios restrictivos en los cuales los diversos ac-
tores expresan sus preferencias. A su vez concibe a las instituciones como
origen pero tambien como producto de las actuaciones realizadas por
los actores (agentes) para satisfacer sus intereses.

En este contexto centra su interés en el agente y su relacion
con las instituciones segun Tsebelis (1990: 92-96), el comportamiento de
cada actor es una respuesta optima al comportamiento de los otros ju-
gadores y a la estructura institucional existente, siendo asi, los actores
cambian sus estrategias o la estructura institucional transforma sus estra-
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tegias en resultados de politicas, por o tanto las instituciones son el re-
sultado del juego consciente de los actores y son endogenas, producto
de las preferencias de estos. De ahi que se defina a las instituciones co-
mo las reglas formales de un recurrente juego politico o social.

En esa misma linea, Muller y Surel (citados por Roth, 2004: 39)
senalan gue “los actores pertinentes tienen una serie de preferencias y
gustos y que se comportan de manera instrumental, con base en una
estrategia calculada, es decir racional, con el fin de maximizar sus posi-
bilidades de realizar estas preferencias”.

Estas premisas son cuestionadas por North (1993: 25) aducien-
do que “existen relaciones de cooperacion bajo ciertas condiciones y
que existen tambieén en las personas impulsos altruistas y de solidaridad
por fuera de motivos de reputacion que inciden en comportamientos
constructivos”. A estas criticas se unen los neo institucionalistas historicos
no con el animo de desvirtuar la existencia de elecciones racionales en
los individuos, sino con el objetivo de cuestionar porque se toman cier-
tas decisiones y no otras, explorando otros caminos de dicha eleccion.

El neo-institucionalismo politico

Esta vertiente intenta integrar los supuestos del analisis racio-
nalis y del andlisis institucional'® en el estudio de la politica, enfocando-
se en los mecanismos a partir de los cuales los diversos actores toman sus
decisiones.

Esta postura evidencia el cambio institucional como un proce-
SO que supone la emergencia de nuevas interacciones, en las cuales si
bien el Estado tiene suma importanciazo, ésta es igualmente ostentada
por el resto de grupos de interes, corporaciones entre otras quienes bus-
caran por medio de la negociacion en el campo, sumar las diferentes
preferencias de los ciudadanos y/o instaurar en dicho marco las nuevas
preferencias de los ciudadanos.

Ello les lleva a plantear una nueva cuestion y es la dificultad de
controlar los resultados al interior de la cosa publica, teniendo en cuen-
ta el numero de actores involucrados y sus preferencias, condicion subra-
yada por Rivas Leone:

La presencia de nuevos actores politicos con nuevos costos de transac-
cion, incluyendo nuevas rutinas, reglas de juego, en aras de mayor efi-
ciencia y estabilidad, dificulta el manejo de la politica. El problema o dis-
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yuntiva del cambio social estriba en que dentro del cambio institucional
es mas facil iniciar el cambio que controlar los resultados (Rivas Leone,
2003: 43).

Neo-institucionalismo centrado en los actores

Esta vertiente propuesta por Scharpf (1997) en cooperacion
con Mayntz, el cual parte de una perspectiva relacional del actor y la es-
tructura para explicar las politicas publicas, su proceso de elaboracion e
implementacion. Siguiendo a Scharpf (1997: 36) “las perspectivas teori-
cas 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”. En este sentido Scharpf, subraya el impacto
que tienen las instituciones, tanto, sobre las percepciones, las preferen-
cias y las capacidades de actores individuales o colectivos, como sobre las
formas en que estos actores interactuan.

En este contexto, las instituciones son, sin duda, la principal
fuente de informacion de los actores y el principal factor que influye so-
pre sus decisiones, en el sentido de que reducen los incentivos para se-
guir ciertas estrategias de accion y aumentan los incentivos para realizar
otras. A estos elementos afiade otros como: la heterogeneidad de las ins-
tituciones, las cuales varian de una sociedad a otra y su capacidad para
cambiar, aun con ciertas dificultades, a lo largo del tiempo. Frente a ello
afirma, “una vez que las instituciones estan instaladas, y una vez que los
agentes han confiado en la funcion que coordinan, el cambio institucio-
nal sera costoso. Las instituciones son dificiles de reformar o de suprimir,
aunque las circunstancias que las causaron, y que pudieron haberlas jus-
tificado originalmente, prescriban en el tiempo” (Scharpf, 1997: 41). A pe-
sar de ello agrega que las instituciones no influyen en las decisiones de
una manera determinista, puesto que siempre existen distintas posibilida-
des de accion que dejan un amplio margen para que los actores elijan en-
tre diferentes opciones tacticas y estrategicas2! (Scharpf, 1997: 39-42).

En este marco de interdependencia, Scharpf elabora un mode-
lo basico de explicacion de las politicas publicas que tiene en cuenta la
interaccion de dos conceptos claves: actores e instituciones. Cada actor
esta institucionalmente constituido, pues emerge basado en reglas pree-
xistentes. Las instituciones a su vez, No solo operan como facilitadores de
elecciones posibles, sino que tambien delimitan como debe evaluar el ac-
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tor implicado en los resultados de tales elecciones y determinan, de esta
forma, las preferencias del actor respecto a las alternativas posibles
(Scharpf, 1997: 39). Asi como las instituciones permiten la estructuracion
de cada actor, también constituyen una fuente de informacion para pre-
dicciones mutuas respecto a cOmo actuaran o no actuaran los otros ac-
tores implicados en una determinada arena politica.

Este empoderamiento de las instituciones va de la mano con
el papel que juegan los actores, los cuales cuentan con una serie de re-
cursos de accion?z que habilitan al actor a ejercer cierta influencia sobre
el resultado de las politicas publicas. A estos recursos es necesario sumar
la orientacion de las acciones es decir, las percepciones y preferencias
que pueden ser relativamente invariables o pueden cambiar mediante el
aprendizaje y la persuasion, la cual es ostensible ante la incitacion de un
problema a resolver.

Estas capacidades estarfan incompletas de no contemplar la
constelacion de actores los cuales, segun Scharpf (1997: 44-46), se refie-
ren no solo al conjunto de actores que participan en una determinada
politica, sino a sus posibles estrategias de accion con respecto a ella, a
los posibles resultados que tendrian lugar a partir de las diferentes estra-
tegias de accion de los actores y, por ultimo, a las preferencias o valora-
cion de los actores con respecto a tales resultados posibles.

A esta constelacion de actores es necesario anadir lo que
Scharpf denomina como “modos de interaccionz3” el cual se refiere a la
manera como unos actores se conducen con respecto a los otros, 10s
cuales estan en gran medida condicionados por el contexto institucional
en el que se desenvuelven. Cada modo de interaccion esta regulado por
un sistema de pautas institucionales para el uso de ese modo en cues-
tion. Pero, ademas, esta influenciado por un sistema institucional mas
amplio, dentro del cual tienen lugar esas interacciones24.

Es indudable que el neo-institucionalismo centrado en los ac-
tores, propuesto por Scharpf y unido a las demas perspectivas neo-insti-
tucionales, ofrecen una vision prolifica, que permite responder a ciertas
preguntas, dificiles de abordar, como lo es el cambio institucional, al per-
mitir entender las dindmicas de actuacion de los actores. Asimismo, per-
miten introducir elementos que No estan presentes en otros enfoques,
por ejemplo, como influye el entorno institucional en las preferencias y
estrategias de los actores. En este sentido, el neo-institucionalismo pue-
de contribuir a una mejor comprension de los procesos de elaboracion
e implementacion de las politicas publicas en gestion del riesgo.

46 Maria Alexandra Vallejo



Como se puede apreciar cada enfoque centra su atencion en
aspectos diferentes al quehacer institucional, no obstante se articulan al
considerar a las instituciones como construcciones sociales y reglas de
funcionamiento de la sociedad, elementos que seran de interés para el
estudio de la gestion del riesgo en Colombia.

En el caso de la construccion social el estudio de las institucio-
nes descansa en la comprension de las interacciones sociales, es decir del
comportamiento de comunicacion global de los sujetos relacionados en-
tre si, los cuales afectados por la historia y su cultura se influyen entre si
y adaptan su comportamiento frente a los demas. Convirtiendose en so-
porte de analisis institucional al explorar como se realizan dichas interac-
ciones, qué factores influyen y como evolucionan en el espacio - tiempo.
Cuestionamientos que permitiran analizar el marco regulatorio e institu-
cional en gestion de riesgos como instrumentos de edificacion de opi-
nion publica, de interaccion social, afectadas por una carga cultural y so-
cial que coadyuva en una construccion heterogénea de las instituciones.

En cuanto a las reglas de funcionamiento de la sociedad éstas
se constituyen en un orden de valores sociales orientativos gue sirve para
regular y definir el desarrollo de comportamientos comunes, a los que
otorga cierto grado de legitimidad y consentimiento2s, elementos gue
igualmente atraviesan la construccion de lo publico en gestion de riesgos.

En esta perspectiva se propuso el andlisis de la gestion de ries-
gos en Colombia y la implementacion de las politicas publicas en el mar-
co de las instituciones y el neo-institucionalismo, el cual, abrié un espa-
cio analitico diverso que vinculd motivaciones, comportamientos y orien-
taciones individuales con macro estructuras sociales y politicas. Ello per-
mitid no solo realizar un diagnostico sobre el Estado a partir del anéalisis
de sus actuaciones concretas alrededor del tema, sino también, ampliar
el espectro de andlisis al considerar la complejidad y diversidad de facto-
res que intervienen en la implementacion de una politica publica, entre
ellos las interacciones sociales, el marco historico-cultural entre otros,
coadyuvando en la construccion de un marco analitico mas complejo so-
pbre las instituciones y sus efectos en la sociedad.

Notas
1 Que fueron elegidos dadas sus relevantes magnitudes e intensidades, caracteristicas

que los convirtieron en eventos de gran trascendencia en el pals.
2 El pensamiento cientifico ha sido objeto de grandes controversias en lo que corres-
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ponde a los métodos de anadlisis cientificos que se han venido implementando para
el conocimiento de la naturaleza e interpretacion de lo social, sobre todo en el siglo
XIX. Un primer momento en la teoria cientifica lo constituyen los estudios realizados
sobre la base del metodo cartesiano que buscaba la simplificacion de los fenomenos
y que condujo a la expansion de gran cantidad de disciplinas cada vez mas espe-
cializadas en temas particulares, pero con grandes deficiencias a la hora de relacio-
nar sus estudios con diferentes contextos. La buUsqueda de nuevos enfoques que
nos permitan explicar los acontecimientos que nos circundan llevo al desarrollo en
los aftos 1960 del enfoque complejo, que pretende reconciliar el método analitico
con el método sistémico, en una teoria que intenta relacionar los conceptos, inte-
grar el reduccionismo y el holismo, a decir de Gonzalez: No se trata de abandonar
los principios de la ciencia clasica -orden, separabilidad y l6gica-, sino de integrarlos
en un esquema gue es, al mismo tiempo, mas amplio y mas rico. No se trata de opo-
ner un holismo global y vacié a un reduccionismo sistematico; se trata de incorpo-
rar lo concreto de las partes a la totalidad. Hay que articular los principios de orden
y de desorden, de separacion y de union, de autonomia y de dependencia, que
son, al mismo tiempo, complementarios, competidores y antagonistas en el seno del
universo. (Gonzdlez, 1997: 21).

En bibliotecas, archivos publicos y privados.

Pero no a formular politicas publicas en torno a su incidencia sobre las poblaciones
poco preparadas.

Concepto que antecede a la gestion del riesgo.

Término desarrollado por el economista Alfred Sauvy en 1952, utilizado para desig-
nar a los paises que no pertenecian a ninguno de los dos bloques que estaban en-
frentados en la Guerra Fria. En la actualidad esta orientado a describir las situacio-
nes de atraso socioeconomico y politico de algunos paises.

Hipotesis que fue refutada por Wenger (1987), a partir de evidencia empirica, la cual
demostraba que la respuesta humana ante un desastre se caracterizaba por impor-
tantes niveles de racionalidad y solidaridad, no por un comportamiento antisocial
como afirmaban estos estudios.

Sobre todo porque la relacion economia y politica, no puede ser pensada sin intro-
ducir al Estado.

Este enfoque de conocimiento limitado dara origen a la vision del hombre contrac-
tual de Williamson (1985), segun la cual, el hombre contractual, consciente de su
racionalidad limitada, establece acuerdos tomando en cuenta su limitacion, inten-
tando obtener la maxima utilidad a la informacion y los recursos que posee, para si
y su organizacion, por lo cual su comportamiento tendera al oportunismo, vision
que sera de gran interes para los estudios acerca de los arreglos institucionales.

El andlisis de las redes se basa en la idea de que toda politica publica estd enmarca-
da en un contexto de relaciones y dependencias. Como han sefialado David Knoke
y James Kuklinski (1982). El andlisis de las redes supone que los actores participan
en un sistema social en el que otros actores influyen en las decisiones de los demas
por ello las investigaciones deben ocuparse de los niveles de la estructura dentro del
sistema social.

Al'igual gue los siguientes sub enfoques coinciden en su cuestionamiento a la sepa-
racion de los procesos de decision e implementacion de las politicas publicas, adu-
ciendo que la existencia de diferentes actores que interactiian alrededor de un te-
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ma de interés en las diferentes fases limita la posibilidad de hacer distinciones tan
precisas entre dichos procesos.

Basicamente los neo institucionalistas consideran que la politica econdmica no es
fundamentalmente producto de las decisiones de los grupos sociales de interées, por
el contrario conciben al Estado como un ente con capacidad de decision, sin pre-
tender con ello una autonomia homogenea o perenne en el tiempo, ya que en mu-
chos momentos se encontraran Estados fortalecidos o debilitados y grupos de inte-
rés con mayor poder que éste 6 subordinados al Estado.

Esta vertiente estuvo inicialmente influida por el funcionalismo parsoniano, No obs-
tante siguiendo a Selznick (1967) la insatisfaccion con el holismo parsoniano llevé a
la propuesta neoinstitucionalista en sociologia a considerar que los sistemas de re-
glas estructuran la accion y limitan la capacidad de alcanzar optimos es decir, la ins-
titucionalizacion ademas de reducir la complejidad limita la racionalidad y privilegia
a unos grupos sobre otros. Este hecho llevo al neoinstitucionalismo socioldgico a ir
mas alla de las estructuras formales de las instituciones y analizar cudles son sus fun-
ciones, como opera en la realidad, a diferencia de algun tipo racional ideal, centran-
dose para sus estudios en las instituciones publicas y tomando como marco de refe-
rencia un enfoque historico.

En este contexto consideran que las instituciones no son solo las reglas formales, pro-
cedimientos y normas; son convenciones sociales, simbolos, ritos, costumbres, signi-
ficados, a partir de los cuales los actores interpretan el mundo que los rodea, que
termina por ser aceptado sin cuestionarlo (Meyer y Scott, 1992). Los individuos son
socializados en una cierta perspectiva del mundo, aprenden las convenciones socia-
les y con ellas construyen una forma aceptada de hacer las cosas; esto uniforma el
comportamiento y facilita la interaccion social. Asi, las reglas y las tradiciones institu-
cionales son resultado de un proceso de “construccion de la realidad”, es decir, son
un fendmeno cultural y constituyen el marco de referencia a partir del cual los indi-
viduos se explican el mundo que los rodea, convirtiéndose en una parte objetiva de
la realidad (Meyer y Rowan, 1977; DiMaggio y Powell, 1991; Meyer y Scott, 1992).
Por consiguiente, o relevante no es que las instituciones determinen qué es lo apro-
piado para cada momento, sino que otorguen estructuras completas de significado
para interpretar las acciones de los individuos en cada contexto. En otras palabras,
se adopta una perspectiva constructivista dado que la realidad estd socialmente
construida. La racionalidad dentro de las estructuras que postulaban tanto los insti-
tucionalistas racionales o historicos da paso a un modelo de comportamiento mas
cultural que racional-instrumental. Las preferencias de los individuos no son autdno-
mas, exogenas o individuales, sino resultado de la interaccion social o producto de
las instituciones, el habito, las costumbres (DiMaggio y Powell, 1991).

Segun Aguilar (2.006: 90) la gobernanza es el “proceso mediante el cual los actores
de la sociedad deciden sus objetivos de convivencia -fundamentales y coyunturales-
y las formas de coordinarse para realizarlas: su sentido de direccion y su capacidad
de accion”.

Resulta central para el neoinstitucionalismo en economia que las instituciones pue-
dan aportar soluciones a las fallas del mercado, aunque se mantiene el supuesto del
actor racional con limitaciones.

Propio de la economia.

De vertiente mas sociologica.
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Por su rol como principal agencia productora de leyes, de estabilidad y de integra-
cion politica en la sociedad.

En este sentido, es posible reconocer que los resultados de la politica publica 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 resul-
tados preconcebidos. Pero, a su vez, requiere reconocer que tales metas persegui-
das no son externas y asumidas como tales siguiendo a Scharpf (1997: 36-37) “sa-
bemos 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 re-
ciprocamente”.

Tales como atributos personales, recursos fisicos (financieros y fisicos propiamente di-
chos), tecnoldgicos, de informacion privilegiada, red de contactos estratégicos, etc.
La conjugacion de estos dos aspectos, constelacion de actores y sus formas de inte-
raccion permiten analizar la capacidad de determinado sistema de interaccion poli-
tica para hacer frente a ciertos tipos de problemas politicos.

Siendo estos lugares los escenarios anarquicos con minimas instituciones; las redes,
regimenes, sistemas de decision conjunta; las asociaciones, grupos, comiteés, asam-
bleas representativas, y las organizaciones jerarquicas, el Estado por ejemplo. Estos
factores igualmente influyen en las decisiones.

La aplicabilidad de la norma esta asegurada por las expectativas de sanciones posi-
tivas, asi como por el miedo o la prevencion a las negativas, lo que es consecuen-
cia del grado de predominio de las costumbres de cada época y del nivel de interio-
rizacion de reglas o pautas a lo largo del proceso de socializacion. Esta interioriza-
cion puede ser resultado tanto del calculo interesado como de la identificacion al-
truista con el grupo de que se forma parte.
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CAPITULO I

COLOMBIA FRENTE A LA GESTION DEL RIESGO

Contexto geofisico

Colombia se encuentra ubicada entre los 12°26'46" de latitud
norte y los 4°12'30" de latitud sur y entre los 60°50'54" y los 79°02'33"
de longitud oeste en la esquina noroccidental de Ameérica del Sur (Ma-
pa N° 1}, en una de las zonas de mas alta complejidad tecténica, en don-
de las placas de Nazca, Sudameérica y del Caribe se encuentran.

Ello genera una alta actividad sismica y volcanica gue se ha evi-
denciado en la ocurrencia de sismos, tsunamis y en la activacion de va-
rios de sus volcanes, a lo cual se suma lo abrupto de sus regiones mon-
tafosas, la accion de agentes antropicos, bioldgicos y meteorologicos,
los cuales, le hacen altamente propenso a la accion de eventos severos
como: erosion, deslizamiento, aludes e inundaciones. A estos eventos
naturales se incorpora el emplazamiento de un importante numero de
colombianos que se han concentrado en grandes ciudades?s localizadas
en la zona cordillerana y/o en sus valles, zonas catalogadas de alta ame-
naza, lo cual aumenta el potencial de riesgo en el pais.

Precisamente estas condiciones geofisicas coadyuvaron al de-
sarrollo de importantes eventos en Colombia como la destruccion de Cu-
cuta (1875), el terremoto y consecuente maremoto de Tumaco (1906);
las erupciones de varios de sus volcanes como el Galeras, el Ruiz y Dofa
Juana, entre otros, cuya actividad ha sido registrada histéricamente en
varias ocasiones. En anos mas recientes, eventos tales como los terremo-
tos del Antiguo Caldas (1979), de Popayan (1983), del Atrato Medio
(1992), el maremoto que afectd a Tumaco y El Charco (1979), 1a erup-
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Mapa No 1.
Georeferenciacién de Colombia
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Fuente: Terra Matrics (2009)

cion del Nevado del Ruiz (1985), los deslizamientos de Quebrada Blan-
ca (1974), del Guavio (1983) y de Villatina en Medellin (1987), las ava-
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lanchas de los rios San Carlos (1990), Turriquitado, Taparto y Dabeiba
(1993), Paez (1994), Fraile en Florida-Valle (1994), el Huracan Joan
(1988) y la Tormenta Bret (1993) que afectaron la Costa Atlantica, asi co-
mo el sismo en el Eje Cafetero (1999) y fuertes inundaciones que OCu-
rren periodicamente en las zonas bajas del pais, los cuales han impacta-
do gravemente a las poblaciones alli asentadas y al pais en general y han
coadyuvado al desarrollo de nuevas politicas en torno al tema.

Dentro de esta amplia gama de eventos, llaman la atencion
dos sucesos sismicos, registrados en Paez (1994) y el Eje Cafetero (1999),
no solo por la calidad de dichos eventos sino también por el escenario
social, politico y econdmico que nos plantean y que permiten estudiar el
rol que cumplio el Estado colombiano y sus institucionalidades en dichas
tragedias asi como sus transformaciones en el largo tiempo historico.

El sismo del 6 de junio de 1994
Localizacién

El sismo del 6 de junio de 1994 cuyo epicentro se localizd en-
tre los 2.90° de latitud norte y los 76.08° de longitud oeste, en el muni-
cipio de Paez (Mapa N° 2), generd importantes dafos en los municipios
de Silvia, Santander de Quilichao, Totoro, Jambalo, Morales, Inza, Toribio,
Caloto y Caldono en el Departamento del Cauca y en los municipios de
Nataga, Tesalia, Paicol, Iquird, La Plata y Yaguara en el Departamento de
Huila. No obstante fue el municipio de Paez el mas afectado.

Este municipio se encuentra situado en la zona noreste del De-
partamento del Cauca, en las estribaciones de la Cordillera Central, en li-
mites con los departamentos de Huila y Tolima. Posee una extension
aproximada de 185.204,5 hectareas y forma parte del area territorial co-
nocida histéricamente como Tierradentro, su capital es Belalcdzar, una de
las zonas impactadas por el evento de 1994, la cual se encuentra locali-
zada a los 2°40" de latitud norte y 75°59" de longitud oeste. Tiene una
altura aproximada de 1.450 msnm, su temperatura promedio es de
20°C. Su poblacion es mayoritariamente indigena perteneciente a los
grupos Nasa (Paeces) y Guambianos, los cuales soportan su economia
en actividades como la agricultura, la ganaderia, la mineria, el comercio
y la explotacion de minas de cobre. Dista de Popayan, la ciudad capital
del Departamento del Cauca unos 130 km, dato significativo para lo que
posteriormente sera la atencion post- desastre.
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Mapa No 2. Ubicacion Municipio de Paez — Cauca

Popayang®
Cauca

Fuente: Terra Matrics (2009)

Evento

Alas 3: 47 pm hora local (HL) del 6 de junio de 1994, un lu-
nes, dia festivo en Colombia por la celepracion del Corpus Christi, ocu-
o un sismo de magnitud 6.427 en la escala Richter2e de caracter super-
ficial (10 km de profundidad), cuyo epicentro se localizd entre los 2.90°
de latitud norte y los 76.08° de longitud oeste, en cercanias del sitio de-
nominado Irlanda, en la cuenca alta del rio Paez, en el municipio que lle-
va el mismo nombre, emplazado en el Departamento del Cauca, en las
laderas del sistema montafnoso del Volcan Nevado del Huila, en limites
con el Departamento del Huila.

Dicho sismo desestabilizé algunos terrenos de las zonas aleda-
nas caracterizadas por su formacion volcanica, ello sumado al compor-
tamiento hidro-meteorologico previo, caracterizado por fuertes lluvias en
los meses anteriores y a las caracteristicas geomorfologicas y topografi-
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cas de la zona (altas pendientes) contribuyeron a la presentacion de los
deslizamientos (aproximadamente ciento cincuenta de grandes propor-
ciones) que fueron encauzados a traveés de los rios Paez, San Vicente,
Moras y sus afluentes, formando una gran avalanchaz2? la cual descendio
por el candn del rio Paez, hasta el rio Magdalena, arrasando con pobla-
ciones enteras (Figura N° 1), causando una tragedia de repercusion na-
cional, afectando a nueve municipios del Departamento del Cauca, en-
tre ellos Paez e Inza y seis en el Departamento del Huila, entre ellos los
municipios de Nataga, La Plata y Paicol, alcanzando una extension de
10.000 Kmz, finalizando en la represa de Betania en el Huila donde des-
truyd el habitat natural existente en la zona.

Figura No 1. Zona afectada por el sistema de amenazas de junio de 1994

ZONA AFECTADA POR LA AVALANCHA

Fuente: Direccion Nacional de Prevencion y Atencion de Desastres (1994)
Elaboracion: Ma. Alexandra Vallejo.

Segun el Instituto de Investigaciones en Geociencias, Mineria y
Quimica (INGEOMINAS, 1994), esta avalancha tuvo un volumen aproxi-
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mado de 320 millones de m3, afectando directamente a las comunida-
des indigenas de Nasas (Paeces) y Guambianos que habitan la zona, es-
pecialmente a las poblaciones de Irlanda, Toez, Wila, Talaga, parte de Be-
lalcazar y la comunidad indigena de Tierradentro, produciendo dafos
severos en un gran numero de viviendas3o, cultivos e infraestructura fisi-
ca (viviendas, escuelas, hospitales, de servicios, carreteras, caminos y
puentes3t), siendo el Departamento del Cauca la zona en la cual se con-
centraron la mayoria de los dafios (Grafico N° 1, anexo 1), especialmen-
te en los municipios de Paez, (afectado tanto por el sismo como por la
avalancha y que sufrié pérdidas totales cercanas al 50%, Silvia y Totoro.
A su vez, aglutind el 86% de las personas afectadas, el 93% de las vivien-
das destruidas y el 90.7% de las viviendas averiadas, adicionalmente
concentré la mayor tasa de muertos y heridos producidos tanto por el
sismo como por la avalancha.

Grafico No 1. Niveles de afeccion en el Departamento del Cauca
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Fuente: Direccion Nacional de Prevencion y Atencion de Desastres (1994)
Elaboracion: Ma. Alexandra Vallejo.

En cuanto a los efectos indirectos estos se localizaron en los
municipios de Inza, Toribio, Jambalo, Caloto, Caldono y Santander de
Quilichao en el Departamento del Cauca y Nataga, Tesalia, Paicol, Iqui-
ra, La Plata y Yaguara en el Departamento del Huila (Grafico N° 2).
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Grafico No 2. Niveles de afeccion en el Departamento del Huila
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Fuente: Direccion Nacional de Prevencion y Atencion de Desastres (1994)
Elaboracion: Ma. Alexandra Vallejo.

Segun la Direccion Nacional para la Prevencion y Atencion de
Desastres (1994: 8), se reportaron las siguientes cifras de danos: 15 edi-
ficaciones de uso comunitario (entre iglesias, hospitales, polideportivos),
1.664 viviendas destruidas, 3.160 viviendas averiadas, 23 escuelas des-
truidas, 60 averiadas, 6 acueductos deteriorados, 13 vias afectadas, que
equivalen a 100 km de carretera aproximadamente.

Segun informacion del Instituto Nacional de Vias se presenta-
ron 6 puentes vehiculares destruidos, 3 vehiculares departamentales. En
cuanto al numero de victimas la Fiscalia General de la Nacion informo de
148 muertos, 508 desaparecidos, 207 heridos3?, siendo afectadas direc-
tamente por el evento unas 28.569 personas atendidas por los organis-
mos de socorro en 24 albergues con infraestructura y 119 campamentos
dispersos a manera de alojamientos temporales, los cuales fueron ocupa-
dos por miembros de los treinta y cuatro (34) asentamientos mas afecta-
dos, de los cuales cuatro fueron totalmente arrasados y cinco quedaron
seriamente afectados requiriendo su reubicacion total.

Llaman la atencion de este suceso cuatro elementos. El prime-
ro es la calidad del evento que se ha precisado como un sistema de ame-
nazas, definido por Vallejo y Velez (2001 43).
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Como un factor del sistema de riesgos, representado por la interaccion
de eventos naturales o antropicos, subitos o de evolucion lenta, ubicados
en un espacio determinado y en un tiempo relativo, que generan peligro
para el hombre, sus actividades y el medio ambiente. Este sistema, pue-
de ser provocado por uno o varios fenomenos dinamizadores que poten-
cian la aparicion de eventos posteriores los cuales podrian generar un
mayor impacto sobre una poblacion determinada.

Esta compleja red de eventos es el resultado de la simbiosis de feno-
menos enddgenos y/o exdgenos a las dinamicas fisicas de una region,
en la cual coexiste una causalidad multivoca. En ella los movimientos
y cambios de cada proceso influyen en las transformaciones y movi-
mientos de otros procesos que, a su vez, reciben influencia de los an-
teriores. Asi, este condicionamiento mutuo permite que las acciones
sean simultdneamente causa-efecto en sus multiples relaciones con
Otros procesos.

Situacion gue se puede apreciar en el evento del 6 de junio de
1994 en el cual un movimiento sismico unido a condiciones hidro-clima-
tologicas, antropicas33 y geomorfologicas (Foto N° 1), dinamizan proce-

Foto No 1. Condiciones geomorfoldgicas de la zona afectada

Fuente: Defensa Civil Silvia — Cauca.
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sos de escorrentia, colmatacion y finalmente una avalancha que afecta a
poblaciones vulnerables (fisica, social y economicamente) de los departa-
mentos de Huila y Cauca, 1o cual convierte a estos subsistemas de ame-
nazas y vulnerabilidades en un sistema de riesgos.

El segundo elemento es el tipo de grupos afectados, las co-
munidades indigenas Nasa (Paeces) y Guambianas las cuales, si bien ha-
pitan un mismo espacio, cuentan con una carga cultural, idiomatica e
historica diferente, razon por la cual se han aislado. Condicion que se
ha agudizado aun mas posterior a los inicios de la lucha indigena por
la recuperacion de tierras (1970) en el Departamento del Cauca. A es-
tos grupos afectados se suman pequenos reductos de Coconucos y To-
toroes asi como de poblacion mestiza y negra emplazada histéricamen-
te en los pueblos.

Un tercer elemento es la denominacion de la region como zo-
na de conflicto en la cual fueron y son permanentes los combates entre
grupos guerrilleros y brigadas militares. A ello se sumaba, la presencia de
narcotraficantes en la zona quienes incentivaban el cultivo de la amapo-
la en el lugar.

Finalmente el papel de las instituciones del Estado en esta tra-
gedia, el cual serd presentado a grosso modo en el siguiente apartado.

Proceder estatal ante la tragedia

Estas acciones pueden ser analizadas desde tres escenarios o
multiniveles de caracter intrinseco al accionar estatal. El primero, se res-
tringe al rol jugado por los organismos locales y regionales del Sistema
Nacional para la Prevencion y Atencion de Desastres; el segundo, el pro-
ceder de la Direccion Nacional de Prevencion y Atencion de Desastres
qgue aglutina al Sistema Nacional de Prevencion y Atencion de Desastres
y el tercero, las medidas tomadas por el gobierno central frente a la tra-
gedia. A estos escenarios es necesario sumar una serie de hechos que li-
mitaron la accién de estos organismos.

En esta seccion nos referiremos a dichos limitantes con el ani-
mo de comprender el posterior accionar, igualmente describiremos estos
tres escenarios y sus formas de proceder frente al suceso.

El sismo de Paez ocurrio la tarde de un lunes festivo, como ya
lo habiamos anotado, en uno de los lugares de mas dificil acceso de la
geografia colombiana, a ello se sumo la ocurrencia de una averia en el
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servicio telefonico en Bogotd, el cual se prolongd por mas de una hora
y media y la interrupcion del fluido eléctrico en la zona del desastre, lo
cual impidié que los afectados pudieran ponerse en comunicacion con
zonas cercanas para informar acerca del suceso34.

A pesar de ello y teniendo en cuenta la magnitud del even-
to, que habia sido sentido en todo el suroccidente y centro de Colom-
bia incluida Bogotd, la red Sismologica Nacional del Instituto de Inves-
tigaciones en Geociencias, Minerfa y Quimica (INGEOMINAS) y el Ob-
servatorio Sismologico del Suroccidente Colombiano (OSSO) de la Uni-
versidad del Valle triangularon rapidamente el fendmeno logrando
ubicar la zona del epicentro.

Ello permitid que la Direccion Nacional para la Prevencion y
Atencion de Desastres (DNPAD) convocara de manera urgente a todas
las instituciones operativas del Sistemma Nacional para la Prevencion y
Atencion de Desastres, entre ellos: Defensa Civil (quien por ley coordina
la respuesta operativa interinstitucional) la cruz roja, el sector salud, poli-
cia, fuerzas armadas, igualmente se hicieron sondeos telefonicos con los
niveles regionales con el objeto de conocer las situaciones en sus respec-
tivas zonas, especialmente con los comités regionales para la prevencion
y atencion de desastres de los departamentos del Cauca y Huila quienes
para este momento aun No contaban con informacion confiable3s acer-
ca de lo sucedido en sus respectivas zonas.

Si bien desde un primer momento se consideraba la posibili-
dad de una avalancha en el rio Paez y una virtual erupcion del Volcan
Nevado del Ruiz, esta Ultima, fue descartada y presentada a los medios
de comunicacion a nivel nacional, ante los informes de INGEOMINAS
que demostraban que la actividad del volcan no habia variado en los ul-
timos cuatro anos, razon por la cual se descartaba tanto la erupcion co-
mo un posible deshielo del casquete glaciar.

No obstante la posibilidad de una avalancha se mantenia en
vilo3e, hecho por el gue se habia informado a través de radioaficiona-
dos a los riberefos sobre la eventualidad del hecho, a su vez se coor-
dino con la Central Hidroeléctrica de Betania y el Sistema Interconecta-
do (ISA) el vertimiento de 1.800mts3/s de agua con el objetivo de dar-
le una mayor capacidad de amortiguamiento al embalse en caso de
sobrevenir la avalancha.

Frente a la dificultad de realizar un reconocimiento aereo a la
potencial zona del desastre, por mal tiempo, la DNPAD coordind el en-
vio de cinco helicopteros desde el nivel nacional a primera hora del dia
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siguiente, para gue en adicion a los dos de la Policia Nacional dispues-
tos en la ciudad de Neiva y el helicoptero destinado para realizar las eva-
luaciones tecnicas y cientificas se conformara una flota de ocho helicop-
teros para el reconocimiento y traslado de heridos.

Al dia siguiente (9: 00am), el Comité Técnico Nacional se reu-
nio en la sede de la DNPAD, mientras tanto los helicopteros llegaban a
Neiva, (entre las 8: 00 y 8: 30am), iniciando un reconocimiento del area
acompanados por el personal del Comite Regional de Prevencion y Aten-
cion de Desastres de Huila. Este reconocimiento unido a una primera co-
municacion directa realizada por un radioaficionado desde la rectoria del
seminario de Irlanda, (realizada a las 7: 00am), permitio el desarrollo de
las primeras acciones de rescate y traslado de heridos desde la localidad
de Belalcazar hacia la ciudad de Neiva37.

Paralelo a ello y sin tener ain un informe total de las zonas im-
pactadas (ante la ausencia o escasa informacion proveniente de los niveles
locales) la Direccion Nacional solicitd el empaque de alimentos al IDEMA
tanto en Neiva como en Popayan y el envio de un avion Hercules de la
Fuerza Aérea, con el fin de trasladar personal operativo del orden nacional
y enviar elementos de las bodegas de suministros que el Gobierno Nacio-
nal tiene en Bogota y que administra la Cruz Roja Colombiana.

A pesar de estos importantes esfuerzos existieron hechos que
ensombrecieron el trabajo realizado hasta ese momento y que fueron ca-
lificados como “graves” por el entonces director general de la Direccion
Nacional para la Prevencion y Atencion de Desastres, el ingeniero Omar
Dario Cardona, segun el cual:

Mientras los heridos eran trasladados desde Belalcazar a la ciudad de Nei-
va, el entonces coordinador regional del Huila equivocadamente decidio
sobrevolar otras areas en un helicoptero de un medio de comunicacion
(Caracol al Aire), quien lo utilizd como medio informativo de primera ma-
no, lo cual lastimosamente lo apartd de sus funciones ese dia (...) y gene-
ré inquietud en la poblacion al presentar informacion erronea ya que des-
de el helicoptero, en directo, hablaba de una supuesta erupcion del vol-
can, gue ya habia sido descartada por INGEOMINAS y la Direccion Nacio-
nal, y de los miles de muertos y heridos por el subsiguiente “deshielo del
nevado”, que a la postre existieron, pero No en esa magnitud ni por aquel
fendmeno, lo que causé una enorme confusion y despliegue de los me-
dios de comunicacion que insistian en solicitarme informacion exacta acer-
ca del numero de victimas y de los daflos en un tiempo que era imposible
lograr cuantificarlos por las dimensiones del escenario del desastre.
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Si bien es cierto que la avalancha habia segado la vida de un amplio nu-
mero de personas a lo largo del rio, la accion del terremoto seria después
estimada como mucho mas amplia, pues sus efectos no habian sido con-
centrados en un centro urbano o en un punto, siNno en un area de No
menos de 10.000 kilometros cuadrados, en la abrupta topografia andina
de la inhospita zona de Tierradentro, bajo la inclemencia de un clima ex-
tremo, sin vias Ni comunicaciones y en unas condiciones sociales y eco-
nomicas insospechadas por quienes tenian la responsabilidad de atender
el desastre. (Cardona, 2008: 136)

El siguiente hecho fue que:

Debido a que no se contaba con una evaluacion de dahos y necesida-
des por parte de los niveles locales y regionales, entidades como la Cruz
Roja se negaron a enviar suministros propios y el IDEMA esperd nuevas
confirmaciones para iniciar el empaque de los alimentos. Ya que segun
los protocolos establecidos por el sistema, el apoyo nacional solo se auto-
riza una vez que se ha dimensionado la emergencia y se han determina-
do cuales y cuantos elementos son necesarios en forma complementaria
para atender el desastre, situacion que obviamente no se habia cumpli-
doy, por lo tanto, la solicitud de la Direccion Nacional fue tomada como
una medida arbitraria. Este tipo de situacion operativa [...] debe ser mo-
tivo de reflexion y revision, pues por seguir el protocolo operativo se de-
moro la atencion a las poblaciones afectadas. (Omar Dario Cardona, en-
trevista, 2009)

Estas situaciones se fueron solucionando al paso del dia (la pri-
mera) y de las horas (la segunda). No obstante dejaron en la poblacion
afectada y a nivel nacional una sensacion de improvisacion y lentitud, mas
aun cuando los medios se avocaron a “cubrir la tragedia”, (Imagen N° 1).

A pesar de estas limitantes, es importante resaltar el papel de-
sempenado por la Policia Nacional, quien organizo la respuesta los dos
primeros dias de suceso, dada su antigua y numerosa presencia en el
areay a la existencia de una flotilla de helicopteros dedicada a la vigilan-
cia y control del trafico de estupefacientes. Esta institucion igualmente re-
cibio ayuda de otros grupos locales como la Cruz Roja y Defensa Civil.

Hacia el tercer dia, miércoles 8 de junio, la DNPAD se traslado
a Neiva, con el objetivo de iniciar el proceso de movilizacion y coordina-
cion de instituciones del orden nacional. Paralelo a ello, el Ejército y Ia
Fuerza A¢rea Colombiana (previas ordenes de la DNPAD) operaban acti-
vamente en la zona con la ayuda de la Cruz Roja Colombiana, la Defen-
sa Civil y el Ministerio de Salud, todos ellos guiados por miembros del ca-
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Imagen No 1. Cubrimiento periodi(stico del evento
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Fuente: Periddico El Pais 12 de Junio de 1994.

bildo indigena o sus gobernadores. Estas entidades concentraron la
atencion de la emergencia en tres puntos de coordinacion: Neiva, Popa-
yan y Santafé de Bogotd, sitios que se establecieron como centros de
acopio, registro y distribucion del apoyo publico y privado, nacional e in-
ternacional, este Ultimo siguiendo las pautas diplomaticas establecidas
por la DNPAD en conjunto con el Ministerio de Relaciones Exteriores3e.

Paralelo a ello y teniendo en cuenta las condiciones de riesgo
y 0cupacion pre existentes, el operativo interinstitucional se concentro en
la adecuacion de albergues y campamentos (Tabla N° 1). Estos albergues
fueron ubicados en Inzd, La Plata, Escalereta, Silvia y Belalcazar con el fin
de trasladar personas afectadas desde los sitios de alto riesgo como la
Mesa de Caloto, Toez y Mosoco, entre otros.

Este operativo, realizado con una flota aérea3?, que llego a te-
ner 27 helicopteros, movilizd cerca de 10.000 personas en un lapso de
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Tabla No 1. Consolidado de albergues y campamentos durante el primer mes

Centro de operacion Numero Personas atendidas
Neiva 3 293
La Plata 5 2,182
Albergues Inza 7 840
Belalcazar 9 4,200
Subtotal 24 7,515
Inza 27 3,397
Belalcazar 50 9,238
Escalereta 18 8,582
Popayan 3 1,500
Campamentos Silvia 12 2,080
Toribio 4 -
La Tolda 5 -
Subtotal 119 24,797

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

cuatro dias. Simultdneamente se trasladaron elementos basicos de sub-
sistencia, alimentos y alojamientos temporales a 119 sitios y campamen-
tos dispersos en el area (aproximadamente 10.000 kilémetros?) y a 24 al-
bergues en los cuales se atendieron a cerca de 32.000 personas afecta-
das. Desde Bogotd, en los primeros veinte dias, se trasladaron a Neiva y
Popayan 1.902 toneladas. Desde las bodegas en el aeropuerto de Nei-
va se despacharon a la zona de desastre 1.217 toneladas de ayuda y
desde Popayan cerca de 275 toneladas via terrestre.

A su vez, la flota de helicopteros de la Fuerza Aérea Colombia-
na, Policia Nacional, Fuerzas Aérea de los Estados Unidos y Ecuador, asi
como las aeronaves contratadas por el Fondo Nacional de Calamidades,
movilizaron 1.185 toneladas y transportaron 12.461 pasajeros y 158 he-
ridos durante 1.159 horas de vuelo en conjunto. Estas actividades finali-
zaron el 20 de junio, fecha en la cual la fase de atencion de la emergen-
cia culmind dando lugar a la fase de estabilizacion.

Durante la fase de estabilizacion la DNPAD impulso, en con-
junto con las comunidades afectadas y el previo estudio de las zonas,
el proceso de reubicacion temporal. Siguiendo la informacion del Co-
mité Regional para la Prevencion y Atencion de Desastres del Cauca, se
estima, que aproximadamente 19.000 personas fueron relocalizadas
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en ocho campamentos transitorios localizados en inmediaciones de La-
me, Taravira, Suin, Mesa de Télaga, Rodeo, Guapio, Mesa de Avirama
y Belalcazar.

A su vez cerca de 7.200 personas fueron trasladadas a ocho
alojamientos de paso localizados en Caloto, Escalereta, Miraflores, Silvia,
Novirao, El Hato (Inza), Popayan y La Plata. Estos lugares de paso presen-
taron algunas dificultades en sus inicios, ya que en un primer momento,
algunas familias del resguardo de Wila, fueron albergadas inicialmente
en escuelas urbanas de La Plata, 1o cual significaba pasar de un medio
totalmente rural, en clima entre templado vy frio, a un medio urbano en
clima caliente, condicion que sumaba al impacto dejado por el desastre
en estas familias, 1a sensacion de desarraigo y pérdida de relaciones de
topofilia. Afortunadamente en una segunda etapa se establecieron alber-
gues en lugares menos distantes y en condiciones ambientales similares
a las zonas de procedencia lo cual disminuia la sensacion de anomia an-
te un medio totalmente ajeno*o.

A pesar de ello es necesario subrayar que estos sitios contaron
COoN suministros permanentes, comunicaciones, atencion medica, mane-
jo de desechos solidos y excretas, servicios de agua, energia y herramien-
tas de trabajo. Estas “comodidades” sumadas a la organizacion ancestral
de los pueblos afectados (Nasas y Guambianos) permitio el mantenimien-
to de condiciones higiénicas en estos emplazamientos y a una conviven-
cia, relativamente pacifica, entre los miembros de estas comunidades
cuando tuvieron que ocupar, por error de la DNPAD, un mismo campa-
mento o alojamiento temporal.

Estas actividades sumadas a las ya comentadas, le representa-
ron al Fondo Nacional de Calamidades, hasta inicios de septiembre de
1994, cerca de 3.249 millones de pesos, (US $4'061.250) de los cuales
un 24% cubrieron los costos de helicopteros, un 10% el pago de alimen-
tos, otro 8% combustible, un 26% para construccion de alojamientos
temporales y un 32% para suministros en general y otros gastos. Ello sin
contar los recursos de operacion, los gastos de las entidades de respues-
ta a la emergencia, las donaciones nacionales y 10s apoyos y servicios in-
ternacionales.

Ahora bien, frente a las acciones realizadas desde la presiden-
cia de la Republica es necesario sefalar que el entonces presidente Ce-
sar Gawviria, solo llego al lugar de la tragedia el dia miércoles 8 de junio
con el objetivo de reunirse con el comité departamental de emergencias
y otras autoridades involucradas en la atencion del evento. Al dia si-
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guiente el presidente, mediante el decreto 1178 del 9 de junio de 1994
y teniendo en cuenta las facultades conferidas por el articulo 215 de la
Constitucion Nacional declard el estado de emergencia por un término
de 15 dias para la zona de desastre y lanzd una campafa de ayuda pa-
ra los afectados.

Las donaciones fueron inmediatas y significativas pero no por
ello utiles, hecho que pudo apreciarse por la forma indiscriminada co-
mo el gobierno solicitd la ayuda, desconociendo lo solicitado por la DN-
PAD que sugeria limitar las contribuciones a dinero y elementos especi-
ficos4! (ejemplo: puentes metalicos, generadores, equipos de potabiliza-
cion de agua), Este apresuramiento significd un esfuerzo importante pa-
ra recibir, clasificar, embodegar y trasladar recursos unos utiles y otros to-
talmente inutiles.

Paralelo a ello en el mismo decreto se establecia “Que dada
la magnitud de la calamidad publica a que se ha hecho referencia, el
Sistema Nacional de Atencion y Prevencion de Desastres es insuficien-
te para conjurar la crisis y evitar la extension de sus efectos” y “Que es
necesario establecer un organismo que disponga de facultades ade-
cuadas para adelantar las tareas necesarias para hacer frente a la cri-
sis 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 cred la Corporacion para la Reconstruccion
de la Cuenca del Rio Paez y zonas aledarias CORPOPAECES, se le asig-
naron funciones a la misma, se definid la composicion de sus organis-
mos de direccion y su patrimonio. Entre los considerandos del decreto
se vuelve a reiterar: “que el sistema de prevencion y atencion de desas-
tres no cuenta con la infraestructura y capacidad juridica y financiera
necesaria para conjurar los efectos de esta calamidad publica y restable-
cer el orden econémico y social a través de la rehabilitacion y recons-
truccion de esta zona”.

En dias posteriores el ejecutivo expediria nuevos decretos con
el objetivo de paliar la crisis, los primeros de ellos fueron, los decretos
1264 y 1265 de 21 de junio de 1994 que establecieron exenciones tri-
butarias para la zona afectada por “calamidad publica” y se dictaron dis-
posiciones especiales sobre los créditos en las zonas de desastre. Estos
decretos fueron declarados inexequibles por la Corte Constitucional y,
por lo tanto sus medidas nunca entraron a regir.
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Finalmente, dicto el decreto 1263 de 21 de junio de 1994 por
el cual se modificaba el decreto de constitucion de la Corporacion y se
adiciono en el presupuesto nacional para darle recursos a la misma. Des-
de el punto de vista de las medidas tomadas por el gobierno nacional
mediante decreto, solo una se hizo efectiva: la constitucion de una cor-
poracion, CORPOPAECES, dependiente del gobierno central y agente de
este, para la reconstruccion de las zonas afectadas.

Durante los subsiguientes cuatro afos el pais experimento
una serie de eventos menores que en su mayoria fueron atendidos por
los organismos locales y regionales, razon por la cual no hubo una mo-
vilizacion total del Sistema Nacional, es el caso del sismo de Taurame-
na registrado el 19 de enero de 1995, que impacto al centro del pais+2.

Por otra parte muchos de los eventos se presentaron en zonas
escasamente representativas, en términos econémicos y politicos, razon
por la que el despliegue tanto del Sistema como de los medios informa-
tivos fue minimo, no asi los impactos que fueron absorbidos en su mayo-
ria por poblacion de escasos recursos economicos, ejemplo de ello fue-
ron las inundaciones registradas en el municipio de Murillo — Tolima, el
15 de enero de 1995, las avenidas torrenciales que afectaron al munici-
pio de El Carmen e Istmina en el departamento del Choco, el 21 de ene-
rode 1996y el 11 de febrero de 1996 respectivamente, 6 las inundacio-
nes que impactaron a Barbacoas- Narifio el 15 de febrero de 1996, basi-
camente es lo que precisa Maskrey:

Segun la escala fractal con la cual se observa a los desastres, se mani-
fiestan impactos diferenciados entre diferentes sub-regiones, entre dife-
rentes pueblos y comunidades y hasta entre familias y personas indivi-
duales. El impacto es similarmente diferenciable segun clase social, et-
nia, género y edad, para mencionar soélo algunos parametros. Mientras
gue para muchos actores exdgenos sucedio “un desastre” de mediano
impacto, la poblacion regional vivia multiples pequefios desastres, con
impactos muy diferentes, ocurridos en el mismo espacio regional, Mas-
krey (1996: 217).

Posterior a ello el pais sera nuevamente escenario de un evento
de gran impacto social, economico y palitico, el sismo del Eje Cafetero.
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El sismo del 25 de enero de 1999
Localizacion

El 25 de enero de 1999 (ala 1: 19 pm hora local) se presentd
un fuerte sismo en Colombia, el cual se localizo en las inmediaciones del
municipio de Cérdoba (Quindio) a 17 Km de la ciudad de Armenia afec-
tando severamente la zona conocida como Eje Cafetero. Dicha zona esté
conformada por los actuales departamentos de Caldas, Risaralda y Quin-
dio, guienes hasta 1966 habian constituido el Gran Caldas o Viejo Caldas.

Este complejo, denominado Eje Cafetero, esta ubicado sobre
las cordilleras Central y Occidental, dominando el Parque Nacional de
los Nevados, encontrando entre sus maximas elevaciones al Volcan Ne-
vado del Ruiz (5.432 msnm), el Nevado del Quindio (5.150 msnm) y el
volcan Nevado de Santa Isabel (5.100 msnm), los cuales por sus histo-
ricas erupciones han enriquecido los suelos de estas zonas haciéndo-
los aptos para el cultivo del café, base econdmica de esta region. No
obstante también han potenciado (junto con otras condiciones geofi-
sicas del lugar y el emplazamiento humano) el desarrollo de importan-
tes eventos histéricos como el ocurrido en 1785 que destruyo ciuda-
des y pueblos en el Eje Cafetero.

Sibien la intensidad del terremoto de 1999 fue percibido en to-
do el Eje Cafetero, los mayores efectos se concentraron en el Quindio, el
cual si bien es el departamento mas pequefio de Colombia, es también
una de las mas importantes regiones cafeteras de Colombia. Sus suelos
estan conformados por una densa capa de ceniza volcanica, que los ha
convertido en suelos aptos para el desarrollo agricola encontrando culti-
vos de yuca, cafia panelera, cacao, maiz, sorgo, frijol, papay frutas, con-
virtiendose adicionalmente en uno de los abastecedores mas importantes
de alimentos en el pais. Su capital Armenia, llamada ciudad Milagro, fun-
dada el 14 de octubre de 188943, fue una de las mas golpeadas por el fe-
nomeno sismico, con ella 11 municipios mas que conforman el Departa-
mento del Quindio, ellos son: Calarca, Montenegro, Quimbaya, Circasia,
La Tebaida, Filandia, Cérdoba, Geénova, Pijao, Salento y Buenavista.

Evento

El 25 de enero de 1999 dos eventos sismicos significativos
afectaron un area estimada de 1.360Km2 (Mapa N° 3). El primero, deno-
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Mapa No 3. Zonas afectadas por el sismo del 25 de enero de 1999

8o

Pereira-

Fuente: Terra Matrics (2009).

minado por los expertos del Instituto de Investigaciones en Geociencias,
Minerfa y Quimica (INGEOMINAS) como el evento principal, se desarro-
6 ala1: 19 pm, localizandose a los 4.41° de latitud norte y los 75.72°
de longitud oeste. Estimando una profundidad de 10 Km, con una mag-
nitud en la escala de Richter de 6,2. Con posterioridad al evento princi-
pal, se registrd una réplica significativa de 5,8 en la escala Richter (a las
5: 30 pm) desplazada al sur a 4.39° de latitud norte.

Posterior a ello, numerosas replicas fueron advertidas en las se-
manas siguientes, siendo contabilizadas 138 durante el primer mes, cu-
yO campo se extendid a una superficie de 300 Kmz2, con magnitudes que
en algunos casos alcanzaron los 4,4 en la escala de Richter. Segun Mon-
salve y Vargas (2002: 15) el sismo de Armenia, fue originado “por una fa-
lla normal de desplazamiento lateral izquierdo, con una ruptura de 11.7
km y un ancho de 10.6 km, para una area total de ruptura estimada en
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124 km2[...] el mecanismo focal sugiere una falla de desplazamiento la-
teral izquierdo con componente normal, con un buzamiento* _= 67.3°
al este, un azimut#s _= 356°+ o — 10° y un angulo de buzamiento _ = -
33.8°". En otras palabras fue un sismo ocasionado por una falla superfi-
cial de la corteza continental, siendo el sismo superficial mas grande re-
gistrado instrumentalmente en el Eje Cafetero.

Este evento coadyuvo a la destruccion de importantes edifica-
ciones como la estacion de bomberos, hospitales, l1a Asamblea Departa-
mental, el Servicio Nacional de Aprendizaje SENA, a su vez dejo fuera de
operacion a todos los servicios publicos hecho que agravé aun mas 1a si-
tuacion de los heridos y damnificados. A estos dafos materiales se suma-
ron las pérdidas humanas contabilizadas en 1.125 muertos, 1.800 heri-
dos aproximadamente y mas de 200.000 personas afectadas.

La ciudad de Armenia fue parcialmente destruida, focalizando-
se los danos en los barrios del Sur, (Foto N° 2) al igual que en cinco mu-
nicipios# del Quindio, como tambien algunos municipios de Risaralda
especialmente Pereira, en donde se reportaron 37 muertos, 450 heridos
y mas de 5.000 personas afectadas, asi como dafios de consideracion en
Caldas y el Norte del Valle del Cauca.

Foto No 2. Barrio Brasilia sur de Armenia — Quindlo

J i

Fuente: Varona, M (1999).
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La amplificacion de las ondas sismicas en Armenia se presento
tanto por la presencia de depositos de suelos blandos, zonas de relleno,
una gran cantidad de suelos arcillosos, depdsitos de cenizas y la existen-
cia de flujos de agua subterranea, como por efectos topograficos, pre-
sentandose el colapso de algunas edificaciones, a pesar de estar cons-
truidas siguiendo el codigo sismo-resistente de 1984.

En otros casos el tipo de material utilizado para la construccion
de las viviendas tanto urbanas como rurales en la region cafetera, fueron
los causantes del aumento en el numero 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 montafosos o
laderas inestables. Condiciones que aceleraron el colapso de dichas edi-
ficaciones. Como lo 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 geotecnicas
de Armenia asentada en suelos de origen volcanico y con densos nucleos
construidos sobre rellenos antropicos, permitid que se presentara el feno-
meno de la resonancia que afectod a las construcciones de uno a seis pisos,
con particular violencia. No se puede olvidar gue en la zona del municipio
de Cordoba en las inmediaciones del foco sismico, los relatos de los pobla-
dores, describen como los viandantes se caian, o les era imposible caminar
por la violenta oscilacion vertical del suelo, lo cual en mediciones con la es-
cala de Mercalli*8 podria indicar un movimiento grado 12.

Los dafos 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 poblacion, téngase en cuenta ademas que todos quienes se
han dedicado a evaluar dafios en vivienda e infraestructura, han coinci-
do en algunos aspectos: los sistemas de construccion empleados en la zo-
na afectada por el sismo, muestran un evidente desconocimiento 0 No
empleo de criterios sismo-resistentes, aunado esto con la indebida utiliza-
cion de lugares de evidente riesgo para la construccion de diversos tipos
de edificaciones, constituyen una sumatoria explosiva de peligro que hi-
z0 que ante la tremenda rapidez de la descarga energeética del sismo, vas-
tos sectores de la ciudad de Armenia y de los poblados vecinos colapsa-
ran, de manera casi instantéanea, no se puede olvidar, que muchas de las
viviendas ya de por si muy averiadas con el evento principal completaron
0 incrementaron su nivel de dafo con la replica principal de las 5: 40 pm
(CEPAL,1999: 8).
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Siguiendo el informe de la CEPAL (1999) los costos por danos
materiales ascendieron a 2,786 mil millones de pesos colombianos.
Siendo las actividades primarias (especialmente la produccion de cafeé) y
la infraestructura los grupos mas golpeados con un porcentaje de da-
Aos que rondo el 90%. En cuanto a los dafos indirectos estos fueron
de menor cuantia.

La agricultura*? y la ganaderia fueron las actividades que ma-
yor impacto sufrieron, al constituirse en las principales actividades que se
desarrollan en el Eje Cafetero, siendo la produccion y el procesamiento
del cafeso (Grafico N° 3, anexo 2), la mas relevante y el eje en torno al
cual se han articulado histéricamente muchas de sus actividades comer-
ciales, las cuales se desequilibraron a raiz del terremoto registrandose da-
fos de consideracion en la infraestructura para el procesamiento del ca-
fé, en infraestructura productiva del sector no cafeteros!, y en algunas
instalaciones agroindustriales, a las que se sumaron pérdidas de materias

Grafico No 3. Estimacion de dafios 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 Basicos cafeteros (1999)

Elaboracion: Edgar Viadimir Alvarez.
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primas agroindustriales, y en menor medida de productos gue no pudie-
ron ser comercializados o transportados a las plantas de procesamiento
debido a los danos que sufrieron las vias de comunicacion.

A este panorama se sumaron las afecciones a los sectores so-
ciales, concretamente en lo referente a la pérdida de viviendass2 con un
73% del total y los dafos en la infraestructura educativa, deportiva, reli-
giosa y de salud.

El sector educativo fue uno de los que mas sufrio el rigor del
terremoto tanto por el elevado porcentaje de planteles afectados como
por la intensidad de los danos O por su posterior utilizacion como refu-
gios para la poblacion afectada.

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

Segun la informaciéon presentada por el Ministerio de Educa-
cion (tabla N° 2), 143 planteles de un total de 521 (el 27%) fueron de-
clarados irrecuperables, 294 (el 56%) podian ser utilizables, con impor-
tantes reparaciones de fondo, y solo 84 (o sea, el 16%) no sufrieron da-
fos o éstos fueron menores. Esta situacion afectd a cerca de 4,000 au-
las, 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% correspon-
den al Departamento del Quindio. Siguiendo la misma linea, de grados
de destruccion, encontramos a Calarca y la Tebadia, en este Ultimo, los
trece establecimientos educativos con los que contaba para la fecha su-
frieron pérdidas totales. Un caso curioso es el de Pereira, que en su con-
junto sufrid menos dafos que Armenia, No obstante en cuanto a instala-
ciones educativas reporto la misma magnitud de danos que Armenia. En
el caso de los municipios del Valle del Cauca, ninguno, de sus 59 esta-
plecimientos educativos, fue destruido aunque todos requirieron repara-
ciones mayores. Los centros de educacion superior como la Universidad
del Quindio, en Armenia, y la Tecnoldgica de Pereira, fueron afectados
de consideracion, igualmente los planteles de formacion técnica y tecno-
l6gica de esta region, los cuales eran para la fecha relativamente nume-
rosos. En suma, los costos directos del terremoto para el sector educati-
vo ascendieron a mas de 154,000 millones de pesos, equivalentes a mas
de 100 millones de dolares para la fecha.
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Otros danos de consideracion fueron los registrados en tem-
plos y algunos edificios con valor patrimonial. Siendo destacables los da-
fos sufridos en las iglesias de San Francisco, El Carmen y el Sagrado Co-
razon, en Armenia, la capilla de Calarca, 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, ademas de otras en los
departamentos restantes. Buena parte de ellas fueron demolidas o de-
mandaron reparaciones mayores. De manera preliminar se calcularon
cerca de 35,000 millones de pesos en danos.

Los dafios en la infraestructura deportiva y cultural se concen-
traron en las canchas de futbol, que fueron afectadas en una buena pro-
porcion. Algunos estadios y gimnasios resistieron el evento, lastimosa-
mente No corrieron la misma suerte teatros, cines, casas de cultura y co-
munales y otros edificios publicos que presentaron dafnos de considera-
cion. Se estimaron en total dafos superiores a los 10.000 millones de pe-
SOS para ambos sectores.

El sector salud fue uno de los menos impactados (Tabla N° 3)
por el terremoto, en comparacion a los anteriores. No obstante ello no
significa que no haya sufrido danos de consideracion mas aun, pese al
dano sufrido en las instalaciones meédicas y considerando la situacion de
su personals3 pudo ofrecer a la poblacion una rapida respuesta, lo cual
se puede evidenciar en la atencion a mas de 8,500 heridos, casi una
cuarta parte de ellos graves, muchos de los cuales fueron trasladados ra-
pidamente a hospitales vecinos, (500 a Bogota), previa valoracion en los
hospitales de la region.
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Tabla No 3. Darios ocasionados a hospitales

Costes Daros Costos de  |Componente
reconstruccion | importando

Total Directos | Indirectos*

Dafos en infraestructura
de salud ** 23,762 23,762 36,770 6,545

Mayores costos por
atencion hospitalaria,

ambulatoria y asistencial | 17,400 17,400
Acciones preventivas,
vacunas, etc. 8,150 8,150

Recuperacion, tratamiento
y disposicion de victimas
por trauma 265 265

Costos adicionales por
saneamiento, vigilancia

y control epidemiologico| 9,250 9,250

Programa de grupos

Vulnerables*** 17,470 17,470

Total 76,297 | 23,762 52,535 36,770 6,545

*Incluye una estimacion 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 comu-
nidad colombiana; ** Incluye construcciones y equipo. De ellos corresponden al Ministerio
de Salud mas 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, ademas de los progra-
mas sanitarios y medicos especificos.

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

Asimismo, esta participacion se hizo evidente en el establecimien-
to de albergues temporales brindandole a la poblacion, de todas las locali-
dades de la region, las condiciones minimas de sanidad, en circunstancias
particularmente adversas, dadas las pérdidas sufridas tanto en recursos hu-
manos como en danos estructurales reportados por el sector salud.

Segun los informes del Ministerio de Salud resultaron 61 instala-
ciones dafadas 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 Calarca y otros
siete de primero en distintos municipios del Quindio. El hospital de Pereira
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no sufrid danos, ni tampoco el del Seguro Social de esa localidad. Sin em-
pargo, el edificio del Instituto Seccional de Salud del Quindio asi como el
segundo hospital mas importante de la region, el San Juan de Dios>4, en
Armenia, sufrieron graves impactos en su infraestructura.

En cuanto a los demas centros de salud estos sufrieron sélo
dafnos leves. En total, se estimaron perdidas en cerca de 28,000 millo-
nes de pesos de los cuales 4,000 millones fueron recuperados por con-
cepto de seguros.

En resumen las pérdidas en los sectores productivos represen-
taron el 12% del dano y las pérdidas en manufacturas bordearon el
1.2%. En cuanto a la atencion inmediata de la emergencia esta alcanzo
los US45 millones. Ponderando estos rubros con los anteriormente pre-
sentados (educacion, salud, vivienda etc.) y algunos obviados, en razon
de las limitantes para obtener informacion fidedigna al respecto, los efec-
tos ocasionados por el evento significaron poco mas del 2.2% del PIB na-
cional en 19985,

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 desbordd la
capacidad de las instancias locales y departamentales a razéon del impac-
to ocasionado a las instalaciones de entidades imprescindibles para la
atencion 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 limitd el accionar de estos cuerpos de socorro.

La Direccién Nacional de Prevencion y Atencion de Desastres
(DNPAD), por su parte, coordino sus actividades con el Instituto Colom-
piano de Bienestar Familiar (ICBF) y con la Red de Solidaridad Social (RSS).
Pese a las acciones conjuntas, en un primer momento se suscitaron pro-
plemas tanto de coordinacion y organizacion, como de administracion
de los recursos, que dieron lugar a que la ayuda, catalogada de inme-
diata, llegara tardiamente a los damnificados. Esta situacion dio lugar a
disturbios y saqueos (Foto N° 3).

A pesar de ello es indudable el papel jugado por la Direccion
Nacional de Prevencion y Atencion de Desastres en la atencion de la
emergencia, en la cual realizd gastos extraordinarios que solo en el pri-
mer mes, ascendieron a casi 8,410.9 millones de pesos, 5.6 millones de
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Foto No 3. Asalto a una de las sedes de la RSS y a un almacen en Armenia

Fuente: Archivo personal.

dolares (Grafico N° 4, anexo 3). Los gastos propios de la Direccion Na-
cional para la Prevencion y Atencion de Desastres absorbieron mas de Ia
tercera parte, en la ayuda inmediata que todas estas operaciones de ayu-
da demandaron.

Las actividades de caracter extraordinario realizadas por ICBF,
en gran parte en alimentos, y el Ministerio de Salud, en traslado y cura-
cion de heridos, equipo médico y medicamentos, asi como en vigilancia
epidemiologica resultaron muy cuantiosas al igual que las realizadas por
la Fuerza A¢érea Colombiana (FAC), Policia Nacional y Ejército.

La FACS¢, realizd vuelos extraordinarios para el transporte de
ayuda en especie que la Red de Solidaridad Social (RSS), recibio en los
33 centros de acopio de mas de 26,000 donantes particulares y cerca
de mil empresariales. Las lineas aéreas privadas 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 tonela-
das 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 Accion Solidaria y el Fondo de Vivienda de
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Grafico No 4. Gastos globales reportados por miembros de la DNPAD
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos suministrados por la subgerencia de
seguimiento de la Red de Solidaridad Social y del Departamento Nacional de Planeacion.

Armenia sumaron la organizacion y asistencia a los pobladores en sus es-
fuerzos de instalar albergues temporales.

Acello se sumo, a diferencia del evento de Paez, la presencia ca-
siinmediata de la presidencia de la republica en cabeza del entonces pre-
sidente Andres Pastrana quien se solidarizd con las victimas y promovio
la asistencia internacional. Este involucramiento de facto en las activida-
des de atencion generd un cierto grado de confusion entre las autorida-
des locales al invertirse su relacion con las autoridades centrales ya que
recibieron ordenes directas del ejecutivo. El nombramiento de un encar-
gado oficial de la problematica por parte del Presidente de la Republica,
El Dr. Luis Carlos Villegas quien asumio el cargo de Presidente del Conse-
jo Directivo del Fondo para la Reconstruccion y Desarrollo Social del Eje
Cafetero, y la creacion de un Fondo para la Reconstruccion del Eje Cafe-
tero sentaron las lineas generales para un proceso que asumio caracte-
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risticas de manejo diferentes a las adoptadas en otros casos similares ocu-
rridos con anterioridad en el pais y que se asemeja, en este aspecto, al
vivido en el evento de Paez.

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

Fue reconocida la colaboracion prestada en distintas areas por el Siste-
ma 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 participacion de las Naciones Unidas fue inmediata, primeramente me-
diante el envio de técnicos del Equipo de las Naciones Unidas para la Eva-
luacion y Coordinacion de Desastres (UNDAC) y de la Oficina para la
Coordinacién de Asuntos Humanitarios. Con este marco y con la accion
del Residente Coordinador, del Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD), las distintas agencias especializadas del Sistema entra-
ron en accion en sus campos especificos. 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 Organizacion
Mundial de la Salud (OMS). El primero, ademas de asignar 200.000 do-
lares de asistencia inmediata de emergencia para la compra local de ali-
mentos, obtuvo la aprobacion para proveer alimentos durante seis meses
a 115.000 personas, dicho aporte alcanzo la suma de 4,5 millones de do-
lares, esta distribucion la hizo basicamente a traves del ICBE Por su parte,
UNICEF, con la colaboracion de distintas ONG, y mediante la capacita-
cion de promotores, orientd sus actividades al restablecimiento del equi-
librio psico-social (sic.) de alrededor de 10.000 nifos.

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
campafa, el Fondo brindd su apoyo con la dotacion de paquetes edu-
cativos (edukits), distribuidos a 19.500 nifios, ademas de un numero in-
determinado de pizarras. En el campo sanitario, UNICEF colabor6, junto
con Save the Children, en la instalacion de 76 letrinas y en el restableci-
miento del servicio de acueductos en el municipio Barcelona. En esta mis-
ma 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
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dono raciones alimentarias a 35,000 personas, mediante el sistema de las
cocinas comunitarias implementado por el ICBE

Las actividades de la OPS/OMS se centraron en la estrecha asesoria técni-
ca con el Ministerio de Salud en materia de atencion de la emergencia,
de control epidemioldgico y de salud mental, con el aporte de una vein-
tena de promotores por ella financiados. Ademas contribuy® con la insta-
lacion y arranque del programa electronico SUMA, para el manejo de la
recepcion y distribucion de la ayuda recibida en medicamentos, alimen-
tos y otros rubros.

La Organizacion para la Agricultura y la Alimentacion (FAO) dio apoyo lo-
gistico a través de un proyecto que operaba ya en la zona afectada. Las
donaciones de tiendas de campana de parte del Alto Comisionado de las
Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR), el soporte alimentario del
PMA y la participacion en la defensa de los derechos humanos y contra
la violencia contra las mujeres, por parte del Fondo de Poblacion de las
Naciones Unidas (UNFPA), se constituyeron en otras muestras de ayuda
de las agencias del Sistema de las Naciones Unidas. Los gobiernos de al-
rededor de 40 paises enviaron una cuantiosa ayuda bilateral, consisten-
te principalmente en colaboracion logistica, técnicos y equipo de resca-
te, ayuda alimentaria, agua potable, medicamentos, equipo de alber-
gues, y, entre muchos otros conceptos, dinero en efectivo. Por su mon-
to, se destaca la ayuda de los Estados Unidos y de la mayoria de paises
de la Comunidad Europea y Japon, sin olvidar las ayudas recibidas de va-
rios paises de America Latina quienes igualmente atendieron el llamado
de Colombia. Frente a la ayuda bilateral esta se canalizo a traves de ONG
de probada experiencia, como OXFAM, Save the Children, Médicos sin
Fronteras, la Cruz Roja, Médicos del Mundo, Caritas y tantas otras. Mu-
chas de ellas, por su parte, obtuvieron recursos de otras fundaciones,
empresas y comunidades de varios paises. Otras asociaciones humanita-
rias y las iglesias, entre sus adeptos, e incluso se dieron casos de organi-
zacion de festivales musicales en beneficio de los damnificados. A estas
ayudas se sumaron las de la empresa privada nacional e internacional
gue operaban en Colombia como fue el caso de farmacéutica alemana
y dos mexicanas, que tambieén participaron con su ayuda en equipo, me-
dicamentos y dinero. (CEPAL, 1999: 20)

Cuatro dias después del sismo, el 29 de enero, se dictaron los
decretos 195y 223, declarando Estado de emergencia econdmica, so-
cial y ecologica de los municipios afectados. Estos decretos fueron la ba-
se de la accion gubernamental y se complementaron con una serie de
medidas contenidas en otros, entre los que destaca el Decreto 197, del
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30 de enero, para la creacion de un Fondo de Reconstruccion de la Re-
gion del Eje Cafetero, y el Decreto 258, del 11 de febrero, que dicto 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 aten-
cion de desastres, en la cual, aun con sus limitantes, descansaron mu-
chas de las acciones emprendidas. A ello se suman los gestos de solida-
ridad de los departamentos vecinos -conforme lo establecido en los pla-
nes de contingencia existentes- y el propio esfuerzo de las poblaciones
afectadas quienes ante el colapso de los cuerpos de socorro de sus loca-
lidades procedieron a colaborar en las operaciones de salvamento, res-
cate y atencion de la emergencia en general.

Este amplio contexto, nos permite realizar un primer acerca-
miento a un tema de interés y es el aprendizaje politico, entendido co-
mo el conocimiento que se obtiene de la practica de las politicas publi-
cas y que influye tanto en sus contenidos como en sus cambios.

Este aprendizaje politico se evidencia en tres hechos, el prime-
ro esta 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 nacionalizacion de donaciones, sin discri-
minar las mismas, es por ello que en el caso de Paez se evidencia una
peticion de ayuda sin caracterizar la misma, hecho que lleva al envio de
decenas de objetos inutiles para la atencion de la emergencia. En el ca-
so del Eje Cafetero se aprecia una peticion de ayuda internacional gue
acogia los requerimientos del programa SUMA (creado después de
Paez), que concentraba sus peticiones en alimentos enlatados, medicina,
infraestructura basica (generadores de energia, equipos para potabilizar
el agua etc.,) y contribuciones economicas, lo que disminuyd considera-
blemente la recepcion de ayudas inutiles.

El segundo elemento se relaciona con la atencion del gobier-
no central frente a la emergencia, en el caso de Paez la presidencia se
involucrara pasados dos dias de la tragedia, hecho ampliamente cuestio-
nado no solo 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 involucrara pasadas
dos horas de la tragedia, solidarizandose con las victimas y promovien-
do la ayuda internacional, caracteristica que se podra observar en la si-
guiente administracion. No es posible afirmar que dicha actuacion sea
de caracter filantropico o que por el contrario sea un acto estudiado que
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intente capturar nuevos votantes a partir del clientelismo o el populismo,
sin embargo es posible afirmar que se inscribe en un acto de aprendiza-
je politico en razéon de la modificacion de su actuacion.

El tercer elemento esta ligado a la normatividad, si bien los
eventos que antecedieron a Paez coadyuvaron en la generacion de una
amplia normativa en torno al tema, posterior a Paez el gobierno legisla
en cuatro ambitos de interes: vivienda, agricultura, salud y educacion.

En el caso de la vivienda se reglamentd mediante acuerdo No
32 de 1994 un subsidio familiar de vivienda, aplicable a hogares ubica-
dos en zonas de desastre y se regularon las licencias de construccion, ur-
panizacion y parcelacion a través del codigo colombiano de sismo resis-
tencia (decreto 1400 de 1984), en el ambito de la agricultura se reorga-
nizo mediante la ley 160 de 1994 del Sistema Nacional para la Reforma
Agraria que en su articulo 31 previd la adquisicion de tierras para la reu-
picacion de viviendas en zonas de alto riesgo, en las carteras de salud y
educacion se reglamentd mediante decreto ley 1298 de 1994 la crea-
cion del Fondo de Solidaridad y Garantia en el sistema de salud y se es-
tablecid en el articulo 5 de la ley 115 de 1994 la “educacion en la pre-
vencion de desastres” gue se reglamentd por resolucion 7550 de 1994
del ministerio de educacion la que regula las actuaciones del sistema
educativo nacional en la prevencion y atencion de desastres.

Precisamente la aplicacion de esta normativa evitd que el de-
sastre del Eje Cafetero hubiese sido mayor, es el caso de la aplicacion del
codigo colombiano de construcciones sismo resistentes en construccio-
nes posteriores a 1994, permitio la estabilizacion de la crisis a traves de
la existencia de recursos para la atencion en el sector salud y acelero la
recuperacion a traveés de 1os recursos existentes para subsidios de vivien-
da y adquisicion de tierras para las mismas.

Notas

26 Situacion que se puede explicar a traves de la génesis del proceso de industrializa-
cion que vivio el pais entre los anos 1950 y 1960, la agudizacion del conflicto ar-
mado y la pérdida adquisitiva del campesinado colombiano, situaciones que sus-
citaron el desplazamiento de importantes grupos humanos del campo a la ciudad,
con la consecuente aparicion, en estas zonas de los barrios marginales y las vivien-
das en precario.

27 El cual segun los analisis preliminares realizados por el Observatorio Sismologico del
Suroccidente Colombiano (1995: 12), “"no se puede asociar a ninguna de las fallas
geoldgicas conocidas de la region. Tampoco se conocen testimonios historicos de

La gestion del riesgo en Colombia como herramienta de intervencién publica 83



28

29

30

31
32

33

34

35

36

84

eventos similares en la region y el area epicentral aparece como inactiva en el cata-
logo instrumental global. En el catalogo regional del OSSO, iniciado en 1987, el
area presenta alguna actividad con eventos pequefios (menores de 3.3° en la esca-
la de Richter)".

La escala sismoldgica de Richter, también conocida como escala de magnitud local
(ML) desarrollada por Charles Richter, es una escala logaritmica arbitraria que asigna
un numero para cuantificar el efecto de un terremoto, esta escala se centra en me-
dir la magnitud del evento sismico, contrario a la de Mercalli que mide la intensidad.
Segun Cardona (2008: 136) “producto de la licuacion de la capa superficial del sue-
lo, se produjeron cientos de deslizamientos simultdneos que conformaron realmen-
te no una avalancha sino un flujo de escombros, en el que bajaban fragmentos de
rocas, miles de arboles y todo lo que a su paso arrasaba”.

Segun Cardona (2008: 137) “Infortunadamente, muchas personas murieron casi en
forma instanténea, por el colapso de sus edificaciones o por que fueron alcanzados
por los deslizamientos simultaneos o por el flujo de escombros que se conformo con
los mismos. En la poblacion de Irlanda testigos del evento indicaron que el flujo arra-
SO sus viviendas unos minutos después de haberse sentido el sismo y en Belalcazar
se indicod que habian pasado posiblemente unos quince minutos después de la fuer-
te sacudida”.

Lo cual posteriormente impediria la atencion de la emergencia por via terrestre.
Debido a la disposicion nacional existente segun la cual, el “gobierno colombiano
requerira para la declaracion de fallecido, un reconocimiento individual de los cada-
veres” y dado que muchos cuerpos quedaron sepultados por la avalancha. El Esta-
do colombiano solo reconocio el saldo anteriormente consignado. No obstante, da-
da el area de afeccion, la magnitud e intensidad del evento, es altamente probable
que el numero de muertos superara ampliamente la cifra consignada.

Ya que la desforestacion de la zona contribuyd definitivamente a la formacion de los
deslizamientos y los flujos de lodos.

Estas condiciones coadyuvaron a que, practicamente desde el comienzo, el opera-
tivo de atencion fuera un operativo nacional, que movilizo fuerzas y recursos de es-
te orden, a excepcion de los organismos de socorro regionales que, con escasos re-
cursos y limitaciones operativas, intentaron atender la emergencia.

La proporcion del evento y las dificultades propias de la zona especialmente en los
municipios de la vertiente oriental de la cordillera, dificultaron enormemente la ac-
cion del Comité Regional del Cauca y el rapido reconocimiento de lo sucedido en
su localidad. A ello se sumo la inexistencia, practicamente, de comites locales de
emergencia en la mayoria de los municipios afectados, y la ausencia (por el puente
festivo) de autoridades locales, razones por la cuales el Comité Regional del Cauca,
tuvo informacion sobre los dafios producidos en los municipios afectados cercanos
a Popayan, hacia las 7 u 8 de la noche del dia del evento, pero no sobre lo sucedi-
do en municipios mas distantes y con dificultades de comunicacion como lo era Be-
lalcdzar. Al panorama presentado por el Cauca, el departamento del Huila sumaba
la lenta reaccion de su Comiteé Regional y la incapacidad mostrada por el Coordina-
dor Regional para tomar decisiones, convocar a las entidades y realizar la labor pa-
ra la cual estaba nombrado. Estos elementos coadyuvaron a que la informacion que
fuera presentada a la Direccion Nacional no fuera la mas confiable.

Ya que se contaba con la informacion de un radioaficionado acerca de una avalan-
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cha en la cuenca del rio Paéz, esta no se habia podido comprobar hasta esa hora.
A ello se sumaba que el municipio de Paéz y Belalcazar en especial, solo contaban
con un teléfono en la oficina de TELECOM, que estaba fuera de servicio desde ha-
cla mucho tiempo, hecho que aislo aun mas a esa zona.

El primer gran problema para la atencion del desastre por parte de las instituciones
nacionales fue su desconocimiento del area. Los pilotos de los helicopteros no cono-
cian las poblaciones ubicadas alli, sélo se limitaban a bajar en aquellos sitios donde
se veian personas aisladas por los deslizamientos. En consecuencia la DNPAD dispu-
so el inmediato traslado de personas conocedoras del area del Programa Nacional
de Rehabilitacion PNR y de la Direccion Nacional de Asuntos Indigenas, quienes ju-
garon un importante papel en la orientacion del operativo de emergencia, no solo
por su conocimiento de la zona sino de las costumbres, la cosmovision y las particu-
laridades culturales de las poblaciones indigenas Nasa (Paeces) y Guambianas.

El dia jueves, 9 de junio de 1994, el embajador de los Estados Unidos en Colombia,
Morris Busby, envia un cable (Bogota 8741, no clasificado) a Washington mencionan-
do que “un gran desastre ha ocurrido en los departamentos de Huila y Cauca” y “con-
sidero que existe un estado de emergencia en Colombia”. Esta declaracion es enviada
a la Oficina para Asistencia de Catastrofes en el Extranjero (USAID/OFDA) y al Coman-
do Sur del Departamento de Defensa en Panama (Southcom/DOD). A partir de ello
Paul Bell, un experto de OFDA, con sede en San Jos¢, Costa Rica, se desplaza a Co-
lombia y visita la zona de desastre (11 y 12 de junio). Empleando los reportes iniciales
y anticipando las posibles necesidades, Bell habia dispuesto, previo a su visita, el envio
de rollos plasticos para alojamientos temporales y recipientes plasticos de tipo indivi-
dual para transporte de agua. OFDA envi6 estos suministros via aérea a Neiva el dia
11 de junio, para su posterior distribucion en el area afectada y confirmacion de uso.
A esta ayuda se sumo la del DOD quien suministrd dos helicopteros Chinook, con su
respectiva tripulacion y personal de apoyo para la evacuacion de comunidades en ries-
go y posteriormente para el transporte de suministros a los albergues y campamentos.
Los Chinook llegaron al aeropuerto de Neiva el 12 de junio, comenzando labores al
dia siguiente. La operacion con estos helicopteros se prolongd hasta el 28 de junio.
Paralela a esa ayuda se recibieron donaciones de Venezuela, Ecuador, Perti, Comuni-
dad Econdmica Europea (especialmente por intermedio de Francia y Espana), Japon,
Taiwan y Corea. La Policia Nacional y la Cruz Roja Colombiana coordinaron la recep-
cion de las donaciones nacionales y emplearon para el manejo de toda la informacion,
el sistema SUMA, de la Organizacion Panamericana de la Salud elaborado por la Cruz
Roja colombiana posterior al evento de Armero.

Ya que las distintas vias terrestres de acceso fueron completamente destruidas por los
deslizamientos y/o por la avalancha, al igual que la mayoria de los puentes que cru-
zan el rio Paez.

Tal fue el caso de la misma comunidad de Wila que luego de un largo proceso de
concertacion con la corporacion Nasa Kiwe fue trasladada a tierras pertenecientes al
resguardo indigena de Novirao en cercania a Popayan.

Con el objeto de evitar esa avalancha desordenada de ayudas, caracteristica de otros
desastres.

Siguiendo la informacion que registro la base de datos del sistema Desinventar, se
presentaron dafios en las localidades de Campohermoso, Chiquiza, Duitama, El Co-
cuy, Garagoa, Guican, Miraflores, Paez, Puerto Boyacd, Raquira, San Luis, Gaceno,
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que pertenecen al departamento de Boyacd, igualmente se reportaron dafos en el
municipio de Granada — Meta y los municipios de Chameza, Monterrey, Sabanalar-
gay Tauramena en el departamento del Casanare asi como en la ciudad de Bogo-
ta donde se registraron cinco muertos, diez heridos y algunos dafios en la infraes-
tructura de la ciudad.

Esta ciudad segun Suarez (2000: 14) “llamé la atencion hasta 1999 por su panora-
ma urbanistico, que a pesar de su corte moderno conservaba el estilo de la arqui-
tectura de comienzos de siglo, con las viejas casas de amplios corredores hechos
con chambranas de macana, empafietadas, blanqueadas y pintadas de colores vi-
vos, ademas de los balcones, escaleras y cielo-rasos como simbolo de la identidad
quindiana”.

Angulo que forma el plano al ser medido con respecto a un plano horizontal, que
debe ir acompafado por el sentido en el que el plano buza o baja. Igualmente es
la orientacion de la inclinacion de los estratos en un relieve de plegamiento forma-
do en rocas sedimentarias. El buzamiento es utilizado para establecer las posiciones
espaciales de los estratos, diaclasas, fallas, imbos y planos axiales de pliegues y cual-
quier otra superficie de interés geologico.

Es el angulo de una direccion contado en el sentido de las agujas del reloj a partir,
unicamente, del norte geografico. El acimut de un punto hacia el este es de 90 gra-
dos y hacia el oeste de 270 grados sexagesimales. En geodesia el acimut sirve para
determinar la orientacion de un sistema de triangulacion.

Circasia, Cordoba, Barcelona, Montenegro y La Tebaida.

Segun los expertos, Quindio, Risaralda, Caldas, el norte del Valle del Cauca y el sur
de Antioguia, constituyen la zona de mayor riesgo sismico de Colombia y una de las
mas peligrosas del continente. Se trata del corazon de las cordilleras colombianas,
surgidas en la interseccion de tres placas tectonicas. Son montafas jovenes, adn en
proceso de formacion, con altas pendientes que se prestan para aludes, y mas de
12 volcanes activos.

La Escala de Mercalli desarrollada por Guiseppe Mercalli, es una escala de doce pun-
tos desarrollada para evaluar la intensidad de los sismos a traves de los efectos y da-
fos causados a distintas estructuras. Los niveles bajos de la escala estan asociados
por la forma en que las personas sienten el temblor, mientras que los grados mas al-
tos se relacionan con el dafo estructural observado.

El café, ocupa mas de la mitad del area de cultivos en el Eje Cafetero con 52,453
hectareas, correspondiendo el 9% restante a otros cultivos como el platano y la yu-
ca. La ganaderia, con una superficie de 65,223 hectareas de pastos, es también otra
actividad de gran importancia para el Departamento.

Impactos que se agudizaron ante el hecho de que a la fecha de ocurrencia del te-
rremoto, no se habian iniciado aun las labores de cosecha del grano, las pérdidas
registradas corresponden en su totalidad a la destruccion parcial o total de los be-
neficiaderos de café y de otras construcciones anexas tales como estanques para el
almacenamiento de agua, bodegas, campamentos y Otros.

Los danos en este sector corresponden basicamente a infraestructura productiva y
en menor medida a pérdidas de produccion debido al mal estado de las vias, asi co-
mo a la muerte de animales (avicultura), dafos en las instalaciones agroindustriales
y falta de suministro de agua para procesar materias primas.
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Los dafos en el sector vivienda fueron de consideracion, afectando vidas humanas
y acarreando uno de los mayores impactos negativos para la economia nacional. Los
Comités Locales de Emergencia, a la fecha del viernes 29 de enero de ese ano, esti-
maron en mas de 35,000 el numero de viviendas afectadas por el evento sismico.
Un censo posterior realizado por el DANE, bajo la forma de convocatoria publica pa-
ra la inscripcion al registro de damnificados, presenta una magnitud de afectacion
mucho mas dramatica: casi 79,500 viviendas afectadas, de las cuales 43,500 presen-
taron dafos parciales, y alrededor de 36,000 viviendas fueron declaradas inhabita-
bles 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 dis-
parandose porcentualmente. De acuerdo con datos disponibles al 15 de febrero, las
personas refugiadas en albergues eran 67,539; a éstas habria que agregar alrede-
dor de 21,000 personas que, segun estimaciones extraoficiales, encontraron aloja-
mientos en casa de amigos y parientes o crearon alojamientos espontaneos en par-
ques o avenidas, organizando viviendas improvisadas denominadas “cambuches”
cerca de su lugar de residencia habitual.

El cual registré pérdidas al ser igualmente afectados por el evento presentando per-
didas familiares (heridos, muertos) y econémicas (viviendas y bienes en general).

A pesar de las obras de reestructuracion que habia tenido previamente el San Juan de
Dios, las cuales afortunadamente evitaron que los danos resultaran siendo mayores.
“Las pérdidas de acervo y de alteraciones en los flujos economicos considerados co-
mo dafos directos e indirectos equivalen al 17% de las exportaciones que realizo el
pais en ese mismo afo. Las pérdidas representan el 9.7% de la formacion bruta de
capital del pais en un afio, es decir que la reconstruccion distraera casi una deécima
parte de lo que podria ser un incremento del acervo nacional” (CEPAL 1999: 23).
Con el apoyo de las fuerzas aéreas de los Estados Unidos y de Uruguay, la FAC tam-
bién colabord en el transporte de mucha de la ayuda internacional recibida. Poste-
riormente, a partir del 2 de febrero estos envios se complementaron con otros que
se despacharon en 111 camiones, desde Bogota. Adicionalmente, la RSS recaudd
cerca de 1,900 toneladas de ayuda en sus delegaciones departamentales, y 70 mi-
llones de pesos en efectivo.
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CAPITULO 111

INSTITUCIONALIDAD Y ACTORES SOCIALES
FRENTE A LA GESTION DEL RIESGO

Esta amplia diversidad en el proceso de atencion de la emer-
gencia por parte de los distintos actores encargados de esta tematica, lle-
vO a indagar las causas que generaron tan disimil atencion, uno de los
primeros acercamientos lo brindd el neo-institucionalismo historico, para
quien la herencia institucional y politica influye al momento de realizar
cualquier accion politica, esta influencia estad marcada por la historia de
la institucionalidad.

En este capitulo ahondaremos en el marco historico que dio
origen al Sistemma 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 co-
yunturas 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 historica

Colombia se encuentra emplazada en una zona de alta com-
plejidad geodinamica e hidro-meteoroldgica, que la ha convertido en es-
cenario de multiples desastres suscitados por fenomenos naturales, no
obstante no fueron estas condiciones geofisicas las que condujeron a la
creacion de la primera oficina de atencion de desastres, sino las convul-
siones politicas vividas en aquel entonces. Es asi como a partir de 10s su-
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cesos del 9 de abril de 1948, mejor conocido como El Bogotazos?, el go-
bierno colombiano cred la figura de Socorro Nacionalse.

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 emergen-
cias y en medio de un vacio de forma que le permitia operar como en-
te publico o privado segun lo requiriera, situaciones causadas por la ma-
nera 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 Colom-
biana, como ente adscrito inicialmente al Ministerio de Gobierno y pos-
teriormente al Ministerio de Defensa. Lastimosamente la norma que re-
conocio a esta entidad, no modifico las competencias del Socorro Nacio-
nal hecho que generd una superposicion de labores y resto eficiencia a
ambas figuras.

Dicha incompetencia del esquema institucional fue evidencia-
da tras el terremoto de 197959, al cual acudieron estas dos instituciones
sin lograr sus objetivos basicos, asistir y socorrer a los afectados. Esos ob-
jetivos fueron abordados por otras instituciones que acudieron igual-
mente a la zona entre ellos; la armada, ejército, policia nacional, el sec-
tor salud, educacion y empresarial, hecho que demostro al pais que el
problema de la asistencia no era “propiedad” de una institucion y que
afrontar dichas situaciones merecia un trabajo interinstitucional.

Paralelo a este hecho, se promulgo el Codigo Sanitario, cuyo
titulo VII hacia referencia a la constitucion del Comité Nacional de Emer-
gencias encabezado por el sector salud. Este organismo convoco a los
diversos entes administrativos territoriales de la época (departamentos,
comisarias e intendencias) para que replicaran la propuesta en sus juris-
dicciones.

Normas establecidas en materia de prevencion de desastres desde 1982
hasta el afio 2008

A pesar del ingreso de nuevos actores institucionales al tema
como lo fueron los departamentos, las comisarias e intendencias, y 1a
creacion de una nueva normativa que permitiria una mayor actuacion
de los entes territoriales, no se logré integrar a todos los actores en tor-
No a esta nueva propuesta. Por el contrario primo la competenciase alre-
dedor del tema. Hecho que finalmente incidirfa en la atencion de nue-
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vas emergencias, entre ellas el terremoto de Popayan de 1983, en el cual
quedd demostrado la inoperancia y desorganizacion de los entes encar-
gados de la atencion.

Este terremoto igualmente evidencio la falta de recursos eco-
noémicos, en todas las instituciones, para hacerle frente a la tragedia. Es-
ta 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 inunda-
ciones de 1988¢1, con el decreto 1903 de 1988 tras la asignacion de re-
cursos 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¢2, el Sistema Nacional para la Prevencion y Atencion de Desastres
(SNPAD). El cual seria comprendido como “el conjunto de todos los or-
ganismos y entidades publicas, privadas y comunitarias que deben asu-
mir responsabilidades y funciones dentro de las distintas fases de los de-
sastres, 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 Atencion de Desastres; Los Comites Regionales y Locales pa-
ra la Prevencion y Atencion de Desastres; una Oficina Nacional para la
Atencion de Desastres; un Comité Técnico Nacional para la Prevencion y
Atencion de Desastres; un Comité Operativo Nacional para Atencion de
Desastres; Los Ministerios y Departamentos Administrativos, “que en
cuanto a sus competencias y funciones tengan relacion con las activida-
des de prevencion y atencion 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 Educacion Na-
cional, 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 relacion con
las actividades de Prevencion y Atencion de Desastres” (articulo 2 decre-
to 919 de 1989) y, en particular, el Instituto Nacional Geoldgico y Mine-
ro, INGEOMINAS; la Defensa Civil Colombiana; el Instituto de Hidrologia,
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Meteorologia y Adecuacion de Tierras, HIMAT; el Instituto de Mercado
Agropecuario, IDEMA; la Empresa Nacional de Telecomunicaciones, TE-
LECOM,; el Servicio Nacional de Aprendizaje, SENA; el Instituto Geografi-
co Agustin Codazzi, IGAC; el Instituto de Credito Territorial, ICT; el Institu-
to Nacional de Recursos Naturales Renovables y de Proteccion del Medio
Ambiente, INDERENA,; las Corporaciones Autbnomas; vy la Sociedad Fidu-
ciaria La Previsora Ltda., en cuanto administradora del Fondo Nacional
de Calamidades; Las entidades territoriales y sus entidades descentraliza-
das “en cuanto sus competencias y funciones tengan relacion con las ac-
tividades de Prevencion y Atencion de Desastres y Calamidades” (articu-
lo 2 decreto 919 de 1989); La Sociedad Nacional de la Cruz Roja Colom-
biana; Las entidades y personas privadas que por su objeto y funciones
tengan relacion con las actividades de Prevencion y Atencion de Desas-
tres y Calamidades.

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

Paralelo a ello se cred en 1986, bajo la presidencia de Virgilio
Barco, la Oficina Nacional para la Atencion de desastres (ONAD) adscri-
ta al Departamento Administrativo de la Presidencia de la Republica, he-
cho qgue si bien le llevé en un principio a trabajar de manera informal,
a falta de una legislacion apropiada, igualmente le permitio tanto a la
ONAD como al SNPAD, obtener una mayor cantidad de recursos y con-
vocar en pocos anos a la mayoria de los entes nacionales, regionales y
locales, trascendiendo el enfoque asistencialista, promoviendo la pre-
vencion y mitigacion en todas las esferas y movilizar rapidamente recur-
sos a traves del FNCo3 generando nuevas estrategias de cofinanciacion
para sus labores.

Lastimosamente esta estructura presentd una serie de cambios
a inicios de los anos noventa. Hacia 1991, con el inicio de un nuevo go-
bierno, el de César Gaviria, el sistema paso 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, he-
cho que se decretd en julio de 1991 y se materializd en agosto de 1992
causando algunos cambios en la organizacion institucional. Entre ellos,
su cambio de nombre a Direccion Nacional para la Prevencion y Aten-
cion de Desastres (DNPAD)e4, 1a inclusion del sector privado y la disminu-
cion tanto de su capacidad de convocatoria como de recursos para su
accionar. Paralelo a ello, se le fijaron nuevas labores, entre ellas: llevar a
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cabo en forma organizada y descentralizada, a través de comités regio-
nales y locales, actividades de prevencion y atencion de desastres, No so-
lamente desde el punto de vista operativo o de respuesta a emergencias
y/0 de prevencion, sino también desde el punto de vista técnico, cienti-
fico y de planificacion de acuerdo con el ambito de su competencia.

Asi, dicho sistema, que en un primer momento, fue constitui-
do con entidades del Estado ya existentes en todos los niveles, con am-
plios recursos y concebido para gue sus acciones se realicen en forma
descentralizada, se reestructura. En la actualidad realiza actividades de
gestion para la mitigacion de riesgos y para la rehabilitacion de areas
afectadas, con el apoyo del gobierno central, la empresa privada y con
la asistencia de organismos internacionales de cooperacion técnica.

A estas funciones se adicionan aspectos como propender por
la seguridad de la poblacion frente a los distintos fendmenos naturales
qgue le pueden causar dano; lograr la accion coordinada de las institucio-
nes para que cada una, desde el ambito de sus competencias y respon-
sabilidades, contribuya al mejoramiento de la calidad de vida de los ha-
bitantes y a la accion oportuna para evitar perdida de vidas humanas y
danos a los bienes publicos y privados por amenazas naturales; propo-
ner alternativas para la reduccion del riesgo al que estédn expuestos la po-
placion y sus bienes; lograr una cultura donde la prevencion sea elemen-
to 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 conoci-
miento sobre riesgos de origen natural y antropico; La incorporacion de
la prevencion y reduccion de riesgos en la planificacion; El fortalecimien-
to del desarrollo institucional, y La socializacion de la prevencion y la mi-
tigacion de desastres, estas cuatro estrategias definen diferentes areas
de accion que intentan recoger, para su implementacionés, los proposi-
tos nacionales.

Entre estos propositos se encuentran aspectos tales como la
realizacion de mapas de amenaza natural y determinacion de zonas de
alto riesgo, la instrumentacion y vigilancia de fendmenos naturales, el
fortalecimiento institucional y financiero, la dotacion de centros de reser-
vas y elaboracion de planes de emergencia, la educacion y capacitacion,
la incorporacion de la prevencion en los planes municipales y regionales
de desarrollo, el andlisis de vulnerabilidad y la reubicacion de vivienda en
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alto riesgo, reconstruccion postdesastre y recuperacion de cuencas hi-
drograficas degradadas. Estos aspectos se vienen promoviendo a nivel
local, regional y nacional mediante la concertacion interinstitucional y
comunitaria.

Dentro de la estructura de este sistema, a nivel nacional se ins-
tituyd un Comite Tecnico, encargado de definir los programas de mitiga-
cion de riesgos y las actividades preventivas que deben promoverse a tra-
ves de los Comités Regionales y Locales, y un Comité Operativo encarga-
do de promover a nivel nacional, regional y local los preparativos y la
coordinacion para la atencion en caso de desastres. Ademas de estos co-
mites, técnicos y operativos, que cuentan con servicios nacionales y co-
misiones técnicas que los asesoran, la estructura del sistema esta com-
puesta por un Comité Nacional de Prevencion y Atencion de Desastres,
presidido por el Ministro de Gobierno, por Comités Regionales, presidi-
dos por los Gobernadores de cada Departamento y por Comités Loca-
les, presididos por los Alcaldes de cada Municipio (Figura N° 2).

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: In-
tegrar el Comiteé Regional para la Prevencion y Atencion de Desastres,
convocando a las diferentes instituciones teécnicas, cientificas, educati-
vas y operativas existentes en su jurisdiccion; Presidir el Comité Regio-
nalée; Impulsar la conformacion 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 pre-
vencion y la atencion de desastres; Asignar en el presupuesto departa-
mental recursos para las distintas fases que involucran la prevencion y
la atencion de desastres; Organizar, dentro de la estructura departa-
mental, una unidad administrativa de prevencion y atencion de desas-
tres y dotarla de los elementos necesarios; Dirigir las acciones preventi-
vas, las de atencion de emergencias y las de rehabilitacion de zonas
afectadas, teniendo en cuenta la descentralizacion; Velar por el cumpli-
miento de las funciones relacionadas con prevencion y atencion de de-
sastres asignadas a las diferentes entidades del Estado en la respectiva
jurisdiccion, 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 determi-
na la conformacion basica de los Comités Locales (Municipales) para la
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Figura No 2. Organigrama Sistema Nacional para la Prevencion
y Atencién de Desastres de Colombia (SNPAD)
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Prevencion y Atencion de Desastres, al cual nuevamente el articulo 61 le
asigna funcionese® muy parecidas a las establecidas para el comite regio-

nal, cambiando de escala territoria

dad de funciones.
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Hacia 2008 y ante la reestructuracion del Ministerio del Interior
y de Justicia se dictaron una serie de disposiciones gue generaron impor-
tantes cambios en la Direccion Nacional para la Prevencion y Atencion
de Desastres, la primera pero no menos significativa fue la inclusion de
la gestion del riesgo en su hombre adoptando el de Direccion de Ges-
tion del Riesgo para la Prevencion y Atencion de Desastres, paralelo a
ello el Decreto 4530 de 2008 recogio y establecid una serie de funcio-
nes, algunas antiguas y otras novedosas.

Entre las antiguas encontramos: Dirigir y coordinar el Sistema
Nacional para la Prevencion y Atencion 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 inves-
tigaciones en las materias de su competencia; Coordinar y realizar la ac-
tualizacion, implementacion, seguimiento, evaluacion y difusion del Plan
Nacional para la Prevencion y Atencion de Desastres; Prestar apoyo teéc-
nico, informatico y educativo que requieran los miembros del Sistema
Nacional de Prevencion y Atencion de Desastres; Coordinar e impulsar el
funcionamiento y organizacion de los Comiteés, Comisiones y Servicios
Nacionales del Sistema para la Prevencion y Atencion de Desastres; Ejer-
cer la ordenacion del gasto del Fondo Nacional de Calamidades, de con-
formidad con lo previsto en el articulo 5 del Decreto 2378 de 1997; Pro-
mover proyectos de ley o de actos legislativos o de reformas, asi como
efectuar el analisis normativo y jurisprudencial en coordinacion con la Di-
reccion de Ordenamiento Juridico y con la Oficina de Asuntos Legislati-
VOs en la presentacion, discusion y seguimiento en materia de su com-
petencia; Participar en las Juntas, Comisiones, Comités y Grupos Tecni-
cos de los cuales haga parte o por delegacion del ministro o viceminis-
tros; Atender las peticiones y consultas relacionadas con asuntos de su
competencia; Las demas funciones asignadas que correspondan a la na-
turaleza de su dependencia.

Entre las novedosas encontramos: Proponer politicas, estrate-
gias, planes, programas, proyectos y procedimientos nacionales, regio-
nales y locales para la gestion del riesgo; Ejercer la Secretaria Técnica de
la Junta Nacional de Bomberos; Celebrar acuerdos y convenios, con ins-
tituciones publicas y privadas, nacionales e internacionales para el desa-
rrollo, de los propositos del Sistema Nacional para la Prevencion y Aten-
cion de Desastres, previa autorizacion de la autoridad competente; Ges-
tionar, con el apoyo de la oficina de Asuntos Internacionales, la consecu-
cion de recursos complementarios para el Fondo Nacional de Calamida-
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des, tendientes a cubrir las fases de la Gestion del Riesgo; Promover y
coordinar la participacion activa en la integracion con redes internacio-
nales relacionadas con la Gestion del Riesgo; Coordinar y administrar el
Sistema de Informacion Geogréafico para la Prevencion y Atencion de De-
sastres — SIGPAD; Cumplir a traves del Fondo Nacional de Calamidades,
la funcion establecida en el articulo 36 de la Ley 1152 de 2007: Adquisi-
cion directa de tierras para beneficiarios de programas sociales estableci-
dos en favor de los damnificados o potenciales damnificados de calami-
dades o desastres naturales a fin de procurar su reubicacion en otros lu-
gares del territorio nacional.

A estos elementos se suma la existencia de una amplia norma-
tividad en diferentes carteras, salud y educacion por ejemplo, que abor-
da el tema de prevencion y/o atencion de desastres, las cuales de mane-
ra directa o indirecta coadyuvan al mantenimiento del Sisterma Nacional
para la Prevencion y Atencion de Desastres, ya sea en su parte reactiva
(atencidn) o proactiva (prevencion y mitigacion). Entre ellas encontramos:
La legislacion de asentamientos humanos relacionadas con la prevencion
de desastres; Legislacion en torno a la reduccion de la vulnerabilidad es-
tructural: construcciones sismo resistentes; Legislaciéon sobre urgencia ma-
nifiesta en caso de desastres; Legislacion en medio ambiente y agricultu-
ra que considera la prevencion de desastres; Legislacion en salud y sequ-
ridad social que incluye el tema de atencion de desastres; Legislacion en
educacion gue contempla la prevencion de desastres (Anexo 4).

Este recorrido historico permite apreciar tres elementos de inte-
rés que coadyuvaron en la comprension de las causas que originaron tan
disimiles respuestas por parte de los actores encargados de la atencion
de la emergencia, aun al interior de cada evento. El primero, es la causa
de su creacion, la cual no se origind por los multiples desastres suscita-
dos por fendmenos naturales, sino por la convulsion sociopolitica ocasio-
nada durante el Bogotazo, 1o que fijara una tendencia reactiva, de carac-
ter asistencialista al interior de esta institucionalidad por o menos hasta
1988. Ello no niega la construccion de este dilema social como proble-
ma que necesita una intervencion publica, condicion necesaria para ins-
cribir un problema en la agenda publica, pero si hereda una tendencia
en el establecimiento de estas politicas en el cual prima la atencion de las
emergencias sobre la prevencion de los desastres.

El segundo elemento de interes, es la revolucion suscitada con
la aparicion del Sistema Nacional para la Prevencion y Atencion de De-
sastres, a decir de Lavell (1996: 371).
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El sisterna colombiano se crea en una ¢poca en gue el debate sobre los
desastres, el desarrollo del concepto mismo de desastre y de la gestion de
estos, entre otras cosas, toman forma a partir de novedosos aportes so-
bre el tema de la vulnerabilidad social y la relacion entre desastres y de-
sarrollo, y de que existe una acumulacion de informaciéon sobre los erro-
res y las experiencias con la respuesta y la reconstruccion, sus caracteris-
ticas, su base paradigmatica.

Lastimosamente esa revolucion habia sido precedida por dos
eventos de importantes magnitudes sociales y politicas en Colombia, el
terremoto de Popayan de 1983y la erupcion del volcan Nevado del Ruiz
en 1985 que cobro la vida de 22.000 personas aproximadamente, se-
pultd la ciudad de Armero y suscito fuertes cuestionamientos por parte
de la ciudadania colombiana a su clase politica, situacion que acelero el
proceso de creacion del sistema. Frente al caso de la destruccion de Ar-
mero, Lavell (1996: 371) asegura que:

La destruccion de Armero, a causa de una erupcion del Nevado de
Ruiz, es el Unico caso en Ameérica 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 poblacion y de la infraestructura en un
area relativamente pequefia. En consecuencia, la fase de respuesta in-
mediata no revestia las mismas caracteristicas complejas que los terre-
motos de Peru, Guatemala o México, por ejemplo, lugares donde que-
do gran numero de sobrevivientes necesitados de asistencia alimenta-
ria, de servicios de salud y de albergue, en un area territorial muy gran-
de. En el caso de Armero, mas bien, las “lecciones” recibidas se relacio-
naron con las grandes fallas que ocurrieron en cuanto a la prevencion
del desastre, la alerta y la evacuacion, y, posteriormente, la reubicacion
y la reconstruccion.

El tercer elemento se centra en la manera como se ha organi-
zado el Sistema Nacional, el cual segun su organigrama (Figura N° 2) se
ha establecido como un sistema descentralizado con presencia a nivel lo-
cal, regional y nacional, quienes atienden sus respectivas localidades ba-
sados en una misma directriz inscrita al interior del sistema, 1o cual per-
mitiria finalmente una atencidén oportuna en caso de emergencias, Nue-
vamente la prevencion es relegada a un segundo nivel de actuacion.

A este componente se suma su caracter multisectorial here-
dado del codigo sanitario, al cual le integrd nuevos actores provenien-
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tes de nuevos sectores de caracter publico y privado interesados en es-
ta tematica.

Estos tres elementos permiten avizorar las causas que genera-
ron estas particulares formas de atencion en los dos casos estudiados y a
SuU 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 Unico agente activo de la respuesta ante la
emergencia, no obstante nada se aleja mas de la realidad que esta per-
cepcion, dado el importante papel que jugaron las comunidades afecta-
das tanto en la atencion como en el proceso de recuperacion de las zo-
nas afectadas.

La respuesta social ante los eventos: el sismo de Paez visto por los acto-
res locales

En decenas de escenarios se ha evidenciado como fendmenos
naturales de caracter regular, golpean poblaciones que adolecen de una
crisis estructural de caracter social, politico, economico, cultural o am-
biental. En algunos casos, esa crisis estructural es tan severa que ante el
impacto de un fendmeno natural o antropico, estas sociedades colapsan
en su totalidad o se aferran a algun elemento propio a fin de estabilizar-
se y resurgir. Todo parece indicar que el segundo caso sobrevino en la re-
gion de Paez.

“Un desastre con mas de quinientos afios de historia”

Con esta frase concluyd Pedro Yocue nuestra entrevista, pero
permitio abrir un nuevo apartado a este trabajo y es la relacion de la his-
toria de los pueblos, su cosmovision, y las maneras como se organizan
(social y politicamente) para hacerle frente a un evento natural o antro-
pico y la construcciéon social del riesgo.

Hacia 1583 en los valles del alto Magdalena, las huestes espa-
folas se encontraron por primera vez con los pueblos paeces, los cuales,
siguiendo al cronista Juan de Castellanos, “eran gentes libres vivian es-
parcidos por la region (...) que entre ellos no hubo sefores que se hicie-
sen temer (...) aborrecen el servir y el estar sujetos (...) y que despugs de
las dos primeras guerras, quedaron los paeces con su honra, libres de va-
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sallaje y servidumbre y en plena libertad, sin que consintieran extrano
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 arma-
da, ante la dura realidad del régimen colonial impuesto, tratan de sacar-
le 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 ser-
les de gran utilidad. En efecto, estar adscrito a un pueblo de indios signi-
ficaba tener un lugar, un estatuto, una identidad y estar ligado politica-
mente al regimen colonial. Pero al mismo tiempo permitia aprovechar la
paz reinante para reanudar o reconstruir relaciones perdidas entre fami-
lias y comunidades; proceso de reunificacion que facilitaba la ampliacion
de autoridades propias dentro del marco existente. En esta forma la au-
tonomia vivida anteriormente entre los pueblos pre-hispanicos se recom-
puso de acuerdo a las nuevas condiciones, dando lugar a la consolida-
cion de una nueva institucion: los “caciques principales”. Cambio impor-
tante, ya que el patron de asentamiento que los cronistas habian encon-
trado entre los grupos paeces y sus multiples vecinos hoy desaparecidos,
no incluia la existencia de cacigues que dominaran un gran territorio per-
manentemente. Cacigues 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 disposicion del cura doctrinero”.

A finales del siglo XVII aceptan, pues, acudir a los “pueblos de indios” y vi-
Vvir su nuevo estatuto de tributarios del Rey, pero bajo la égida de sus ca-
cigues, quienes de inmediato pasaron a exigir a la Corona el reconoci-
miento de la propiedad indigena sobre los territorios puestos bajo su au-
toridad, que se reconocid como “propia”. Asi bajo el impulso de Juan Ta-
ma y sus colegas, surgieron cinco grandes cacicazgos: tres en Tierraden-
tro -Vitonco, Huila y Togoima- y dos en la vertiente occidental de la cor-
dillera -Pitayo 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
traves del compadrazgo o el matrimonio, evitando con ello la usurpa-
cion de sus tierras.
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Ulteriormente a ello y ante las luchas pro independentistas los
Nasa, al mando de Agustin Calambas, eligen acompanar a las tropas li-
pertadoras, a partir de ello se involucraran activamente en las diferentes
guerras libradas a lo largo del siglo XIX. Esta vinculacidon generd un nue-
vo fendmeno, la progresiva relacion de los cacigues indigenas con los
nuevos establecimientos politicos, o cual nunca les significd ventajas,
por el contrario les representd importantes perjuicios, tal vez el mas no-
table fue la pérdida de la tierra.

Posterior al establecimiento de la Republica y ante el animo de
los criollos por “civilizarles”, los cacicazgos fueron suprimidos legalmente
y los pequerios cabildos fueron declarados predios comunales. A ello se
sumaron acciones en pro de la adjudicacion 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 seqguiria siendo controlado integramente por los
Nasas (paeces). A tal punto que, hasta 1875 le era imposible a la institu-
cionalidad colombiana asentar su autoridad allie?.

No obstante, en 1905 se crea el Municipio de Belalcazar, bas-
tion politico que se consolidara con la implantacion hacia 1923 de la Pre-
fectura Apostolica a cargo de los vicentinos?o. A ello se sumaron acciones
desde el senado de la republica, en el cual, los senadores caucanos reali-
zaron ingentes esfuerzos por aprobar una ley que extinguia en su totali-
dad, algunos resguardos de Tierradentro y finalmente en la década de
1960 el Instituto de la Reforma Agraria disolveria, en pleno corazon de Tie-
rradentro, el resguardo de Calderas. Hechos que pretenderian fragmen-
tar la unidad de este pueblo indigena y llevarlo a la “civilizacion”.

Este accionar estatal finalmente desemboco en el primer levan-
tamiento indigena que llegaria a su fin con la Quintinada’!, lo cual signi-
fico la radicalizacion de los terratenientes y la iglesia quienes se empefna-
ron en prohibir el uso de la lengua y las costumbres a los Nasa. A lo cual
se sumo un nuevo proceder del Estado con la aprobacion de la Ley de
Tierras de 1936 gue trajo como consecuencia la expulsion de los terraje-
ros de las haciendas.

Por ello no es extrano que en los afnos 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
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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 Chocué, per-
dieran la vida a manos de los terratenientes que aunados con la insti-
tucionalidad de aquel entonces se oponian férreamente a que los indi-
genas recuperaran sus tierras.

La defensa de los resguardos genero la union de los Nasas
(paeces) y dio fuerza a un renacer cultural y a la voluntad de volver a es-
trechar relaciones entre sus comunidades. No importaba que el pensa-
miento oficial declarara que los resguardos eran “remembranzas colonia-
les” para ellos significaba el acceso a su tierra.

Esta lucha continua por la tierra permitid que se extendiera el
debate ideoldgico dentro y fuera del movimiento indigena y se fueran
aunando esfuerzos con otros sectores nacionales, que apoyarian la par-
ticipacion indigena en la Asamblea Nacional Constituyente de 1991, lo-
grando que se consagrara en la Nueva Constitucion el reconocimiento
de la multiculturalidad y pluri-etnicidad del Estado, paralelo a lo cual se
reestructuraria el esquema de organizacion politico-administrativa del Es-
tado, que incluiria, ademas del municipio, la figura de Territorios Indige-
nas y finalmente la figura de Jurisdiccion Especial Indigena y de Entida-
des Territoriales Indigenas (ETIS), esta ultima, particularmente, no ha po-
dido consolidarse en su totalidad en vista de las dificultades legislativas
en la aprobacion de Ley de Ordenamiento Territorial.

Este “terremoto” de trasformaciones intensamente vividos, pe-
ro diversamente asumidos en los planos nacional, regional o local, por
los distintos sectores de la poblacion nacional, se expresaron en las disi-
miles formas de concebir, reflexionar y aunar esfuerzos para actuar al
momento del evento, a su vez reflejaran las dificiles condiciones de vida
de estos grupos indigenas, sus formas de organizacion social y politica y
sus formas de enfrentar el suceso.

El terremoto y la posterior avalancha encontraron a los pobla-
dores de la region, en las siempre dispersas casas de los paeces, igual-
mente los encontrd abandonados por el Estado. Dicho abandono se evi-
dencia en los deficits de educacion, salud etc. en la cual se halld a esta
poblacion. Siguiendo a Puerto Chavez (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 Inza y 51,2 por mil en Paez), que al formar parte
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del aparato digestivo contribuyen a profundizar la deficiente calidad de la
nutricion para estas dos poblaciones. Ademas, su deterioro fisico genera
infecciones bacterianas en la cavidad bucal (encias) qgue minan el estado
general del cuerpo y aportan una de las principales causas de fiebres reu-
maticas y de endocarditis, afectando el uso instrumental del cuerpo en las
actividades productivas de la poblacion desde edades relativamente tem-
pranas. A estas enfermedades le siguen en el caso de Paez, la infeccion
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 Inza las enfermedades de la
piel (25,1 por mil), las enfermedades de los genitales (28,5 por mil) , en-
teritis y otras diarreas, e infeccion respiratoria aguda.

En cuanto a morbilidad de notificacion 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 ter-
cera (en Paez) el dengue, la cuarta las enfermedades de transmision se-
xual y la quinta la tuberculosis. Al comparar estos eventos con la tasa pa-
ra Colombia de los mismos eventos para 1984, encontramos que la IRA'y
la EDA ocupan también el primero y segundo lugar, pero en ese momen-
to el riesgo de enfermarse de ellas era de un 100% menos en Colombia
que en Paez. Esta tendencia es similar para las otras causas.

Frente a las tasas de mortalidad (Grafico N° 5, anexo 5), es
posible advertir que la posibilidad de morir en Paez era un 55% mas al-
ta que en el resto del pais. A su vez dada la tendencia de la mortalidad
y los datos arrojados por Puerto Chavez (1995) segun el cual solo el
6.3% de la poblacion existente en la zona era mayor de 59 afos, es po-
sible inferir que la expectativa de vida al nacer en Paez deberia estar en
un valor cercano a los 50 anos y en Inzad de 55 anos, es decir, igual al
de Colombia en los primeros anos de la década de los sesenta’z, ale-
jandose de la expectativa de vida a nivel nacional que tenia un valor
cercano a los 67 anos.

A estas altas tasas de mortalidad y sus causas es necesario ana-
dir la desnutricion relativa73 y la desnutricion cronica’+ que sufrian algu-
nos de sus miembros, siguiendo el censo realizado por el CRIC-NASA KI-
WE para 1994 y comparandolos con los datos arrojados por el Servicio
de Salud del Cauca para el segundo trimestre de 1992, es posible ob-
servar gue segun el Servicio el 44% de los nifos de Paez (31.5% CRIC-
NASA KIWE) padecen desnutricion relativa, el 54% (64.3% CRIC-NASA KI-
WE) desnutricion cronica y el 20% desnutricion critica (11.8% CRIC-NA-
SA KIWE). Si ello lo comparamos con los parametros minimos tolerables
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Grafico No 5. Tasas de mortalidad para 1984 en la zona afectada
por el terremoto del 6 de junio de 1994

Tasas de mortalidad

120
g |
2 w
3 80
3 60
2
40
2 20
0 —em— .
e Mortalidad Mortalidad
Mortalidad % 2 Erupos grupo entre 45
infantil menores de 5 49 aii
ailos =32an0%
HPhezr | 7,9 | 48,5 104,1 | 23,8
SInzit s3 | 33| 68 109
H Colombia* | 5,1 | 20,3 7,84 58

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

de desnutricion para la poblacion colombiana, que considera el 13%
para la desnutricion relativa, el 20.8% para la desnutricion crénica y el
4.4% para la desnutricion critica, es posible evidenciar que los porcen-
tajes arrojados por estas zonas superaban en decenas los nacionales en
temas de desnutricion.

Finalmente en el tema de saneamiento ambiental basico (Gra-
fico N° 6, anexo 6) es posible reafirmar la tesis del olvido estatal.

Estas condiciones unidas a la falta de vias de comunicacion
que les facilitara transportar sus cultivos permitid que los narcotrafican-
tes encontraran, entre las décadas de los afios 1970 y 1990, el mejor
espacio para negociar la siembra de coca y amapola en estas zonas,
condicion gue, sumada a la presion sobre los suelos dedicados a Ia
produccion agricola, el sobre-pastoreo en laderas, las practicas inade-
cuadas de manejo de suelos y aguas y la deforestacion generada por
el cultivo de amapola, contribuyd al deterioro ambiental y al empobre-
cimiento ecoldgico, los cuales, si bien no fueron la principal causa del
desastre, si favorecieron la presencia de los fenomenos ocurridos pos-
terior al sismo.
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Gréfico No 6. Saneamiento basico ambiental en la zona afectada por el terremoto del 6
de junio de 1994
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Este sistema de riesgos, que redne un sistema de vulnerabilida-
des sociales, politicas, economicas, culturales e historicas y un sistema de
amenazas de tipo geoldgico, hidro-climatico y geo-dinamico 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

En la cosmovision de los Nasa, es fundamental la concepcion
de la casa (yet o yat)’s, como territorio y la comunidad como la casa co-
lectiva y para su defensa han nacido cientos de héroes culturales, es el
caso de Dxi'pam’e quien antes de luchar residia en un hoyo bajo la tie-
rra, pero despues de ella se fue a una laguna, razon por la cual las auto-
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ridades indigenas de las comunidades van a la laguna a hablarle y a en-
friar el baston de mando, para que segun Juan Chiracol “la casa se con-
serve y no muera la gente”. Posterior a €l llegd 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
“creciod su cuerpo” y recordando las palabras de Dxi'pam, quien ordend
que el territorio no podia venderse, lucho por su recuperacion.

Siguiendo esta vision del mundo del pueblo Paez es posible
advertir dos elementos, el primero la relacion fendmenos naturales — na-
cimiento 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 ma-
nera gue se aleja totalmente del desastre y se liga a un llamado de aten-
cion 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 ances-
trales como el refrescamiento ritual de los bastones de mando de los go-
bernadores en la laguna de Juan Tama, la autoridad de los cabildos y la
influencia de los médicos tradicionales (Thé” 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 erosionan-
do los valores sobre los cuales se sustentaba su cultura. Por estas razones
el evento del 6 de junio fue tomado por los lideres paeces como un “par-
to77”, como un llamado de la Madre Tierra y de Juan de Tama a su pue-
blo para obligarlos a retornar a sus valores. En palabras de Juan Chiracol:

Reunidos los mayores y medicos tradicionales, sacaron sus propias con-
clusiones: aseguraron que el desastre tenia una causa bien clara, era un
castigo a nuestro pueblo por haber permitido la invasion de nuestro te-
rritorio; presencia de extrafios que habia causado tanta destruccion en la
naturaleza y tanta desunion entre las comunidades mismas. Dicho esto
sefalaron el camino a seguir, camino que habia sido ya reclamado por
muchos paeces: volver a Tierradentro, al lugar de nuestros abuelos y cu-
na de nuestra cultura, a cuidar de nuestra casa. Camino que, para des-
concierto 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, es innegable que existia una gran for-
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taleza, la figura del cabildo, reconocida por todos los miembros de la co-
munidad como forma autbnoma y tradicional de gobierno, ello le brinda-
pa representatividad y con ello la facilidad para identificarlos como interlo-
cutores claros y legitimos, condicion que constituyd para el caso de Paez,
en una ventaja indudable frente a otros eventos similares ocurridos en Co-
lombia, en los cuales, los afectados han contado con niveles de organiza-
cidn menores, O inexistentes y en consecuencia mas vulnerables desde el
punto de vista cultural, politico y social.

Pero, ;Que es el cabildo? y ;Cual es su nivel de organizacion
en este pueblo? Los Nasa (paeces) se han organizado consuetudinaria-
mente a traves del cabildo como unidad politico-administrativa y del res-
guardo como unidad territorial, a partir de este ultimo, la comunidad
(shab’e] que pertenece a €l, organiza una asamblea general en la que se
eligen, por un periodo de un afno, a sus representantes es decir, a sus ca-
pildantes los cuales estan encabezados por el o la gobernador(a) (o
kue’'sh Ne’jue’se’?) quienes a su vez toman las decisiones mancomuna-
damente con los mayores (ancianos y los Thé” Walaeo) de la comunidad.

Cada cabildo pertenece a una Asociacion, que es reconocida
tambien como autoridad oficial. Estas Asociaciones pertenecen al Conse-
jo Regional Indigena del Cauca (CRIC), en algunos casos hay una rela-
cion directa con las Autoridades Indigenas de Colombia (AICO). En cada
nivel existen comites y programas de educacion, salud, cultura, territorio,
economia, justicia. De las Asociaciones de Cabildos Nasa del Departa-
mento del Cauca hay cuatro que sobresalen por su nivel de organiza-
cion, el primero es la Asociacion de Cabildos Indigenas del Norte (ACIN)
que agrupa a los Nasa emplazados en los municipios del norte del De-
partamento del Cauca, como Toribio, Corinto, Caloto y Jambalo; El se-
gundo es la Asociacion de Cabildos Nasa Cxh_c¢xha que agrupa los 19
cabildos del municipio de Paez, concentrando su accionar en la region
de Tierradentro; el tercero es la Asociacion de Cabildos Juan Tama que
agrupa los 9 cabildos indigenas del municipio de Inza y finalmente en-
contramos la Asociacion de Cabildos de Caldono denominada Ukawe’s’
Nasa Chab.

Dichos cabildos elegidos por la comunidad en pleno tienen to-
tal jurisdiccion al interior de sus territorios. Precisamente esta forma de or-
ganizacion local unida a una relacion cercana con la comunidad y al gra-
do de legitimidad del cabildo permitid que conocieran a todos los miem-
pros de su comunidad, incluidos los mas pequefnos, condicion que jun-
to con el conocimiento pleno de sus territorios les llevd a ubicar rapida-
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mente a las familias afectadas, y con las limitantes existentes prestaran
ayuda a las mismas. Por esta misma razon se estima que aquellos que
fueron considerados por el Estado colombiano como desaparecidos en
realidad son muertos.

Estas mismas circunstancias permitieron que desde el comien-
zo fueran empleados por los miembros de la Fuerza Aérea Colombiana
como guias en la zona. Lastimosamente este potencial no sera totalmen-
te utilizado por todos los organismos estatales, presentandose casos de
discriminacion como los relatados por Findji y Bonilla (s.f.: 107) para
quienes: “En Inza, por ejemplo, mientras la dirigencia Paez reunida en 1a
casa de los cabildos trataba de coordinar por radio-teléfono las operacio-
nes de rescate, en la acera del frente, en la alcaldia municipal y en los al-
bergues instalados en escuelas y colegios, se notaba la vigencia de la dis-
criminacion para con ellos al aceptar solo poblacion campesina”.

A pesar de ello, o tal vez por lo sucedido, los paeces optaron por
mantenerse unidos e intentar ayudarse entre resguardosé!: Aqui nueva-
mente se presentaron obstaculos, sobre todo cuando los mas de siete mil
Nasas ubicados en albergues y/o hogares de paso fueron enviados a lu-
gares tan distantes como Popayan, 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 presentandose algunos hechos de violen-
cia entre ellos, razén por la cual estos grupos fueron separados. Este des-
conocimiento por parte de la Direccion Nacional para la Prevencion y
Atencion de Desastres DNPAD acerca de la heterogeneidad cultural e his-
torica de nuestros pueblos, si bien, en esta ocasion no generod perdidas hu-
manas, si ocasiond pérdidas economicas al obligar la construccion de nue-
vos 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 esparnol
por parte de algunos miembros de estas comunidades era muestra de
atraso mental y cultural o que eran unos “indios brutos” por querer ubi-
car el fogon al interior de sus albergues, dormir en el suelo y no en las
colchonetas, enterrar las heces humanas y no utilizar los bafios portati-
les obsequiados por alguna “iglesia benéficas2”. Esta incomprension de
nuestras culturas finalmente significd 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
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su favor, organizandose nuevamente en torno a sus cabildos y exigien-
do al gobierno colombiano la entrega de tierras para sus comunidades,
lo cual si bien no se concretd durante el saliente gobierno de Cesar Ga-
viria si se constituy® en una agenda heredada para el nuevo presidente
de la republica Ernesto Samper y asumida por la institucion creada du-
rante el gobierno de Cesar Gaviria, CORPOPAECES, mejor conocida co-
mo Corporacion Nasa Kiwe o tierra de la gente.

A estas acciones se sumaron las maneras coOmo organizaron
sus albergues y las acciones asignadas a cada miembro con el firme ob-
jeto de mantener vivas sus tradiciones y sobrevivir el impase, condiciones
qgue 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 como se trato el
caso de los huérfanos y 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 y,
ratificado por el gobierno del cabildo. Los respectivos representantes in-
digenas fueron explicitos acerca de no permitir que autoridades externas
manejaran el problema de los huérfanos, limitando con ello el accionar
del Instituto Colombiano 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 re-
ferencia cultural a partir de los cuales los individuos y las organizaciones
construyen preferencias e interpretan la realidad, March y Olsen (1989)
anaden a ello un cierto grado de racionalidad a los actores, la cual les
permitira 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 condicion se observa en los hechos posteriores al evento del 6 de
junio de 1994.

Como lo habiamos relatado anteriormente, el entonces presi-
dente de la Republica, Cesar Gaviria Trujillo, llego a la zona del evento el
dia 8 de junio, pasados tres dias del suceso. Al dia siguiente, mediante el
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decreto 1178 del 9 de junio de 1994 y teniendo en cuenta las faculta-
des conferidas por el articulo 215 de la Constitucion Nacional declaro el
estado de emergencia por un término de 15 dias para la zona de desas-
tre. En el mismo documento establecia “Que dada la magnitud de la ca-
lamidad publica a que se ha hecho referencia, el Sistema Nacional de
Atencion y Prevencion de Desastres es insuficiente para conjurar la crisis
y evitar la extension de sus efectos” y “Que es necesario establecer un or-
ganismo que disponga de facultades adecuadas para adelantar las ta-
reas necesarias para hacer frente a la crisis y que pueda coordinar los es-
fuerzos publicos y privados en dicho sentido”.

En este marco el gobierno colombiano, mediante decreto 1179
de 9 de junio de 1994, cred la Corporacion para la Reconstruccion de 1a
Cuenca del Rio Paez y zonas aledafias CORPOPAECES y volvio a reiterar:
“que el sistema de prevencion y atencion de desastres no cuenta con la
infraestructura y capacidad juridica y financiera necesaria para conjurar
los efectos de esta calamidad publica y restablecer el orden econdmico y
social a traves de la rehabilitacion y reconstruccion de esta zona”.

En dias posteriores al evento, el gjecutivo expidid nuevos de-
cretos con el objetivo de paliar la crisis, los primeros de ellos son los de-
cretos 1264 y 1265 de 21 de junio de 1994 en los cuales se establecie-
ron exenciones tributarias para la zona afectada por “calamidad publi-
ca” y se dictaron disposiciones especiales sobre los créditos en las zonas
de desastre.

Finalmente se dictd 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 solo una se hizo efectiva: Ia
constitucion de una corporacion, dependiente del Gobierno Central y
agente de este, para la reconstruccion de las zonas afectadas. Las otras
disposiciones fueron declaradas inexequibles por la Corte Constitucional
colombiana.

En un primer momento llama la atencion el conjunto de me-
didas tomadas, asi como la formula de expedirlas, a través de decre-
tos ejecutivos, en lugar de movilizar las medidas ya existentes tanto en
la Constitucion 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 institucion encargada de este tipo de si-
tuaciones.
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El segundo elemento de interés es aquello que aducen los de-
cretos, tanto de declaratoria de emergencia como de creacion de una
nueva entidad y segun los cuales la DNPAD era “insuficiente para conju-
rar la crisis y evitar la extension de sus efectos” (decreto 1178 del 9 de ju-
nio de 1994), “que el sistema de prevencion y atencion de desastres Nno
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 Cor-
te Constitucional, por el contrario el Ministro de Gobierno y la DNPAD so-
portaron la creacion de dicha entidad sefialando que:

La zona mas afectada por el terremoto del Paez estd habitada por indi-
genas y se requiere de un programa integral de recuperacion que res-
pete la cultura, las costumbres y las administraciones de esas comunida-
des.(...) 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 Nacio-
nal, para efectos de facilitar la efectiva rehabilitacion y recuperacion del
area afectada, la cual en su mayoria corresponde a territorios indigenas,
expidid medidas al tenor del Articulo 215 de la Constitucion Nacional
(Emergencia Economica, Ecoldgica y Social), teniendo en cuenta el tra-
tamiento especial que requieren dichas comunidades. (...) La creacion
de una institucion especial para la interlocucion en nombre de las enti-
dades del Sistema Nacional con las comunidades afectadas; para la con-
centracion de un programa integral de recuperacion respetando las
costumbres y la cultura a fin de coordinar las acciones interinstituciona-
les, es una de las medidas que no se podian llevar a cabo con el régi-
men existente de las situaciones de atencion de desastres |(...) (Docu-
mento de archivo DNPAD).

En este sentido la Corte Constitucional en su sentencia T-366
del 18 de agosto de 1994 declara exequible la constitucion de dicha en-
tidad aduciendo que el desastre “desbordo la capacidad de atencion or-
dinaria del Sistema” en este contexto declara que la Corporacion no en-
trara a suplantar al Sistema, que dicha institucion tendra un caracter tem-
poral y debera dejar de existir tan pronto cumpla los objetivos para o
cual fue creada, condicion que hasta la fecha no ha ocurrido. Ello nos
lleva a recordar a Scharpf cuando afirma que, “una vez que las institucio-
nes estan instaladas, y una vez que los agentes han confiado en la fun-
cién que coordinan, el cambio institucional serad costoso. Las institucio-
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nes son dificiles de reformar o de suprimir, aunque las circunstancias que
las causaron, y que pudieron haberlas justificado originalmente, prescri-
pban en el tiempo” (Scharpf, 1997: 41).

El tercer elemento de interés es la creacion per se de esta nue-
va institucion y su relacion con la poblacion indigena.

Frente al proceso de creacion es necesario subrayar que COR-
POPAECES o Nasa Kiwe (tierra de la gente en lengua Nasa Yuwe) contd
y cuenta con un director y un consejo directivo compuesto por seis re-
presentantes 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 apostolico, el di-
rector de la Fundacion Antropologica 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
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 guien tomd posesion el 27 del
mismo mes. En fechas subsiguientes se definirian los objetivos de la Cor-
poracion los cuales se centraron en 1os siguientes aspectos: financiar ac-
tividades y obras que requeria la rehabilitacion y reconstruccion social,
economica y material de la poblacion de la zona afectada; Ejecutar di-
rectamente o por intermedio de personas publicas o privadas las labores
de rehabilitacion y reconstruccion, incluyendo proyectos productivos;
Adquirir inmuebles por negociacion voluntaria directa o por expropia-
cion, para aquellos grupos que NO pueden regresar a sus areas por ra-
zones del riesgo geoldgico o hidroldgico prevalente.

Precisamente en este tercer objetivo la poblacion indigena ten-
dria una gran incidencia en la apropiacion de la Corporacion CORPO-
PAECES, gque paso a llamarse Corporacion Nasa Kiwe (tierra de la gente)
nombre con el cual la conocen tanto las comunidades como los funcio-
narios de la instituciongs. 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 quedo consagrada en el nu-
meral decimo de los principios orientadores de la Corporacion Nasa Ki-
we segun el cual:

Para evitar la dispersion de los recursos de diverso origen destinados a la
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recuperacion de la zona afectada, la adquisicion de tierras por fuera de
dicha zona tendra como objetivo claro garantizarles a las comunidades
desplazadas unas condiciones basicas de existencia que les permitan rei-
niciar una nueva vida en territorio propio y simultaneamente acompanar
a la zona afectada mientras sana. En sus aspectos cientificos, técnicos y
culturales, ese acompafamiento se concertara entre los cabildos, los Thé’
Walas, o ‘medicos tradicionales’, la Corporacion NASA KIWE, las organiza-
ciones no indigenas (si fuere del caso), los gobiernos locales y los organis-
mos gubernamentales y no gubernamentales que forman parte del Siste-
ma Nacional del Ambiente.

El territorio destruido por los efectos del sismo seguira siendo de propie-
dad de los respectivos resguardos y en consecuencia las tierras de reubi-
cacion tendran el caracter de complementarias.

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

Teniendo en cuenta esta solicitud, expresada por los grupos in-
digenas y campesinos, y los objetivos establecidos por la Nasa Kiwe para
la recuperacion de la zonag4, el gobierno nacional remitié a la Corporacion
la suma de 10,5 millones de dolares para 1994 y para la vigencia de 1995
obtiene del presupuesto nacional la suma de 12,5 millones de dolares, a
lo gue 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 comple-
mentarian las partidas requeridas para el proceso de recuperacion.

Este presupuesto fue utilizado para las siguientes labores: orga-
nizacion interna de la corporacion, vias, estudios geologicos y ambienta-
les de la cuenca del Paez, censos, normalizacion de albergues, infraes-
tructura y atencion en educacion, salud, y telecomunicaciones, vivien-
das, establecimiento y consolidacion de proyectos productivos, y adqui-
sicion de tierras, todas estas acciones se emprendieron a partir de conve-
nios interinstitucionales entre la Corporacion y las entidades especializa-
das y facultadas en dichas labores.
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Frente al tema de adquisicion de tierras, la Corporacion desti-
Nno para el sequndo semestre de 1994, un presupuesto de 4.200 millo-
nes de pesos ello, con el objetivo de reubicar cerca de 1.100 familias in-
digenas que se encontraban en albergues. Paralelo a ello realizo el ava-
o de las primeras 1.400 hectareas destinadas a las comunidades del
resguardo de Wila, las cuales fueron trasladadas a la zona de Rionegro,
limitrofe entre el Cauca y el Huila. Informes financieros subsiguientes de-
mostraron la trascendencia del tema adquisicion de tierras tanto por la
Corporacion como para los afectados quienes finalmente decidieron
concertadamente con sus gobernadores y Thé” Wala los lugares de reu-
bicacion de aquellas comunidades que por encontrarse en zonas de al-
to riesgo debian emplazarse en otros espacios.

Finalmente el cuarto aspecto que llama la atencion frente a la
respuesta estatal es una serie de presunciones que se ligan a ese proceso
de cambio institucional que vivio el Sistema Nacional de Prevencion y Aten-
cion de Desastres y su directiva, el cual no solo se liga a la pérdida de fun-
ciones, gue seran retomadas por la Corporacion Nasa Kiwe, sino también
la cristalizacion de la propuesta de convertir a la Direccion Nacional de Pre-
vencion y Atencion de Desastres en una unidad administrativa adscrita al
Ministerio de Gobierno, categoria que incremento su vulnerabilidad politi-
ca y de una u otra manera demostro el interés del gobierno central de
aguel momento por la tematica. Recordemos que anterior a la presidencia
de César Gaviria, la Direccion Nacional estaba adscrita directamente a la
presidencia de la Republica, condicion que le permitia convocar amplia-
mente a todas las instituciones de orden nacional, departamental y muni-
cipal. Con este cambio dicha capacidad de convocatoria se limita a la de-
cision tomada por el Ministro de Gobierno, posteriormente la disposicion
de la vicepresidencia, figura creada con la Constitucion de 1991 y final-
mente la decision presidencial, condicion que desgastaria toda accion a
realizar por parte de la Direccion Nacional.

Estos cambios, como se menciono anteriormente, pueden au-
narse 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 comunicacion 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 atencion por parte de
la Direccion y el Sistema (Imagen N° 2}, esta “mala prensa” finalmente in-
cidiria en la opinidon publicags quien exteriorizaria su percepcion acerca
de la ineficiencia del Sistema y del gobierno en la atencion a la emergen-
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cia en las decenas de encuestas realizadas por los diferentes medios de
comunicacion. Esta creciente sensacion de incompetencia institucional
amenazaba seriamente la imagen presidencial.

Imagen No 2. Cubrimiento periodistico del evento
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Fuente: Yimi Melo Garcia, Periddico El Pais, 19 de junio de 1994.

Recordemos que el desastre ocurrié dos meses antes de fina-
lizar el gobierno de Cesar Gaviria convirtiendose ésta en una de las Ul-
timas acciones a realizar por el saliente gobierno. A ello es necesario
anadir la convulsion politica ocasionada por las elecciones presidencia-
les, cuya segunda vuelta coincide temporalmente con el fenomeno y
las subsiguientes elecciones de gobernadores, alcaldes, diputados y
concejales gue si bien anima la contienda electoral, complejiza el esce-
nario de la tragedia al avivar la idea de la ineficiencia estatal y la desa-
tencion de los afectados que comienzan a ser denominados victimas
de la institucionalidad.

A esta convulsion politica es necesario afadir que el saliente
presidente, culminaba su mandato con un buen nivel de aceptacion por
parte de los ciudadanos, habia logrado la creacion del Ministerio del Me-
dio Ambiente, la reinsercion del M-19 y habia dado paso a una nueva
Constitucion politica, a ello se sumé gue ya habia sido nombrado secre-
tario general de la OEAYy en la semana subsiguiente al evento seria el an-
fitrion de la IV Cumbre Iberoamericana de Jefes de Estado y Presidentes
de gobiernose.
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Estos hechos finalmente incidieron en la manera como el en-
tonces presidente de la Republica adopto las decisiones, por decreto pre-
sidencial, y finalmente decidiera crear un nuevo ente encargado de la re-
construccion, despojando de estas funciones a la Direccion Nacional de
Atencion y Prevencion de Desastres, otorgandoselas a CORPOPACES o
NASA KIWE, siendo ésta la unica disposicion presidencial declarada exe-
quible por la Corte Constitucional.

Caos social e incompetencia institucional: una mirada desde las localida-
des (el caso del Eje Cafetero)

El terremoto del Eje Cafetero fue un evento anunciado, pro-
duciéndose al interior del periodo de recurrencia establecido para la zo-
na, segun el cual cada 25 afios aproximadamente se presenta un sismo
de magnitud significativa como el vivido la tarde del 25 de enero de
199987, Este periodo de recurrencia era conocido tanto por la ciudada-
nia como por sus autoridades, existiendo la certeza de que ante cual-
quier fendmeno sismico el edificio de bomberos podia colapsar, dada su
antiguedad 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 dafios sufridos con el suceso
del 8 de febrero de 1995. Precisamente el conocimiento de estos posi-
bles impactos llevo al desarrollo de un Plan de Ordenamiento Territorial
(POT) acorde con ello.

A pesar del trabajo realizado por el equipo de la Alcaldia de Ar-
menia encabezado por el entonces alcalde Alvaro Patifio, la aprobacion de
dicho plan presentd muiltiples obstaculos, sobre todo con los consorcios y
las empresas constructoras asentadas en Armenia quienes cuestionaban
las restricciones que imponia al urbanismoses. Estos obstaculos finalmente
fueron salvados y el POT fue aprobado por el concejo municipal lastimo-
samente 24 horas antes de la tragedia. De este hecho llama la atencion
un elemento de interés y es la dificultad que atraviesa la gestion de riesgos
en el mundo real, en un principio por la sumatoria de intereses existentes
de caracter heterogéneo y por el poder politico, economico 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 in-
dispensable para una adecuada gestion de riesgose? debe ser la existencia
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de la voluntad y decision politica, ésta no se puede apartar de otros com-
ponentes que inciden sobre la toma de decision politica y ello esta enca-
bezado por la existencia de multiples actores que juegan teniendo en
cuenta sus intereses (economicos, sociales, politicos, culturales, institucio-
nales, técnicos, fisicos, ecoldgico etc.). Factores que llevan a que las politi-
cas publicas entorno a la gestion del riesgo no sean un producto termina-
do sino que se transforme de manera permanente a traveés de ajustes que
se realizan conforme a cada actor y sus intereses, condicion que influird
siempre positiva 0 negativamente sobre el resto de los actores y finalmen-
te 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 funcion de la interaccion entre la institucionalidad, los
agentes que operan a su interior, los grupos de interés externos a la insti-
tucionalidad, el contexto historico y geografico y las redes que se estable-
cen 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 Ordena-
miento Territorial acorde a ello, el cual habia sido aprobado sorteando
una serie de limitantes de tipo politico y economico, siendo este Plan,
una de las principales acciones encaminadas por la administracion muni-
cipal a fin de mitigar los impactos de un posible sismo en la localidad.

Sin embargo olvidaron otros elementos que serian de gran uti-
lidad al momento de afrontar la emergencia y que estan relacionados
con las perturbaciones del orden publico y los sagueos que se desataron
dias después del terremoto y que no habian sido evidenciados en otras
tragedias ocurridas en centros urbanos del pais.

Dichos actos pueden ser estudiados a traves de diversas cau-
sas entre ellas es posible subrayar: la falta de cordones de seguridad, dis-
positivo 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
ordenes 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 asegu-
ramiento de la zona por parte del Ejército no se produjo de manera opor-
tuna y cuando la ciudad se militarizo, los saqueos ya habian comenzado.
El pais y el mundo vieron “en vivo” por television multiples escenas de sa-
queos ante la mirada impotente de soldados armados. A esas alturas, una
accion represiva mas contundente habria producido con seguridad una
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masacre de consecuencias mas graves que las del terremoto, pero una
accion preventiva oportuna hubiera podido evitar que el deterioro del or-
den publico llegara a esos niveles.

En cuanto a la Policia, resulta claro que no podia haber actuado por
cuanto el cuartel colapsd y quedaron atrapados muchos de sus inte-
grantes {...)

En el caso del Ejército las posibles explicaciones incluyen desde el colap-
so 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 Poli-
cla, gue en el momento del sismo se tradujo en que el primero no se mo-
vilizo por considerar que la responsabilidad de acordonar la zona de de-
sastre le correspondia a la Policia (Chaux, 2000: 13).

Esta situacion solo se remedio 72 horas despues cuando el en-
tonces 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 or-
den publico e impedir la accion de los ladrones y vandalos. Me duele que
en estos momentos hagan su aparicion unos pocos que tratan de implan-
tar la violencia, el desorden y la confusiéon. No voy a tolerar que delin-
cuentes venidos de otras zonas, impongan el caos en esta region de gen-
te 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 permitio el ingreso de decenas de personas provenientes de
otras zonas del pais, quienes en su mayoria no la visitaban buscando a
sus familiares 0 como voluntarios sino con el firme proposito de aprove-
char el desastre.

Este aprovechamiento del desastre va de la mano a dos condi-
ciones pre —existentes no solo en el Eje Cafetero sino en todo el pais y
que pueden ser explicados a la luz del neo-institucionalismo histérico. El
primero se focaliza en el empobrecimiento paulatino de un amplio sec-
tor de la poblacion colombiana relacionada con la incapacidad del siste-
ma institucional para satisfacer las necesidades mas elementales de la po-
blacion, lo cual se traduce en la pérdida de confianza y credibilidad en
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las instituciones y en quienes las representan. En Colombia cada vez es
mas frecuente observar como las comunidades acuden con exito a las
vias de hecho para conseguir una solucion real, parcial o aparente a los
problemas que las afectan, pasando por encima de los procedimientos
regulares establecidos para interactuar con el Estado9!.

El segundo elemento va ligado a la aceptacion de actos de
corrupcion a razéon de que “si los ricos roban por que los pobre no?2”
lo cual al parecer intenta legitimar la existencia de una anti-etica ciuda-
dana. Ello precisamente evidencia un deficit de gobernabilidad, si-
guiendo a Camou:

Es posible encontrar diferentes tipos de deficit de gobernabilidad. Por
un lado, el incumplimiento de la ley en un numero relevante de situa-
ciones nos ofrece un indicador del desfase entre el marco juridico vigen-
te y el movimiento real de la sociedad el cual puede ser ilustrado con la
proliferacion de delitos y la consiguiente percepcion ciudadana de inse-
guridad publica. Un tipo diferente de incumplimiento de la ley o de in-
capacidad de las agencias gubernamentales para tratar con ese incum-
plimiento va desde diversos episodios de corrupcion hasta la vincula-
cion entre las fuerzas del orden y el crimen organizado (mafia, narcotra-
fico, etc.). Finalmente, un signo mas elocuente viene dado por la explo-
sion de la protesta social y la violencia callejera, motivada por reclamos
insatisfechos de vastos sectores de la poblacion, o bien por la irrupcion
de organizaciones armadas que disputan al Estado el monopolio legiti-
mo de la fuerza sobre una parte o la totalidad del territorio nacional (Ca-
mou, 2000: 40).

A esta situacion de omision institucional por parte de la fuerza
publica y a unas condiciones sociales pre-existentes, se suma el papel de
los medios de comunicacion quienes a su tarea de informar de manera
objetiva, incluyeron sus sensibilidades victimizando mas de lo necesario
a quienes habian sido impactados por el evento, en razén de ello co-
menzaron 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 terre-
moto No genera pérdidas de alimentos, razon por la cual, las hambru-
nas 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 sucedio, se solucio-
no en horas y en zonas mas apartadas se amplié a 24 horas, en ese
contexto No se podia hablar de la existencia de ciudadanos famelicos
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como se (des) informo. A estos titulares desalentadores se sumaban
aguellos que anunciaban la llegada de “toneladas de alimentos”, si-
tuacion que finalmente desembocd en el desespero de los afectados
quienes ante la conviccion del “hambre?” y la supuesta llegada de ali-
mentos de la cual no eran favorecidos decidieron irrumpir en los al-
macenes en busca de comida.

A este contexto es necesario sumar el rol desempefnado desde
el gobierno central, si bien en un principio se exaltd su capacidad de res-
puesta al evento, igualmente se le critica su falta de trabajo mancomu-
nado con las autoridades locales. En palabras de Alvaro Patifio ex alcal-
de de Armenia “se olvidaron de la localidad, tal parecia que el terremo-
to no solo habia devastado las edificaciones sino que habia destruido el
tejido social en Armenia y en todo el Eje Cafetero”. (Alvaro Patifio, entre-
vista, 2009).

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, contribuyd igualmente a los actos de vanda-
lismo registrados en esta zona del pals a razon de la flematica entrega
de viveres.

A este elemento es necesario agregar uno ya anotado y es la
llegada de foraneos en busca de “oportunidades”. Siguiendo los regis-
tros policiales para la fecha es posible aseverar que si bien en los saqueos
existid una importante participacion de armenitas, ésta es sobrepasada
por personas circunscritas a otras localidades como Medellin, Cali, Perei-
ra, Bogota, Manizales, Ibagué entre otras. Siguiendo la procedencia de
estas personas igualmente es posible afirmar que no pertenecian a sec-
tores desfavorecidos de la poblacion, encontrando dos casos en |os cua-
les los detenidos provenian de barrios residenciales de la ciudad de Bo-
gota, quienes fueron detenidos “en flagrancia” durante el asalto a alma-
cenes 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, amedrenta-
ban a los ocupantes de las casas averiadas y procedian a desocuparlas
y a llevarse el botin en camiones. Salvo algunos casos muy excepciona-
les, los sagueos de que fue victima la ciudad de Armenia no pueden ge-
neralizarse como “hurtos fameélicos” la television misma registraba per-
sonas saliendo de los almacenes con maniquies, cajas registradoras, li-
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cores y todo tipo de objetos que permiten suponer que, tras esos even-
tos, existe mas un proceso acelerado de descomposicion social (Chaux,
2000: 13).

Precisamente el aumento considerable de estos actos de pilla-
je llevo al presidente de la republica a decretar:

Se ha dispuesto un control estricto del porte de armas, quien sin justifica-
cion porte instrumentos para atentar contra los bienes y la propiedad po-
dran ser arrestados hasta por 18 meses; se ha restringido el transito vehi-
cular hacia la zona para evitar el ingreso de curiosos y vandalos. Para des-
congestionar las calles y facilitar el libre movimiento de los organismos de
socorro se restringio el transito de vehiculos particulares en la ciudad de
Armenia (...)

Para restablecer el suministro de alimentos y bienes de consumo en tien-
das y supermercados el gobierno nacional ha contratado una poliza de
seguros con La Previsora, para proteger a los tenderos y comerciantes de
cualquier acto malintencionado de terceros y por sustraccion con violen-
cia. Los trasportadores publicos también tendran una poliza que los am-
para de los eventuales dafos que sufran sus vehiculos.

Las autoridades locales en coordinacion con el gobierno nacional han de-
cretado toque de queda indefinido a partir de las 6 de la tarde. Se decre-
to la ley seca permanentemente y se ha restringido la movilizacion de Ia
entrada y salida de bienes de hogar (Pastrana, 1999:72).

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

Muchas familias abandonaron la ciudad y sus pertenencias huyendo a los sa-
gueos Otros comenzamos a armarnos, teniamos que defendernos. La poli-
cia nos apoyo, los hombres con revolveres o machetes, las mujeres con cu-
chillo de cocina o con sartenes defendiamos lo poco que nos quedaba, es
gue se metian en las casas a robarnos lo que se habia salvado del terremo-
to... haciamos rondas con los vecinos por el sector, cuatro o cinco en el dia
y ocho o nueve en la noche. (Marta Sinisterra, entrevista, 2009)

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

Por lo observado y siguiendo los postulados weberianos, la le-
gitimidad del Estado, “en el monopolio de la coaccion 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 obliga-
cion constitucional de garantizar la vida, honra y bienes de los ciudada-
nos. Precisamente esta incapacidad llevo a que los ciudadanos se arma-
ran en procura de defenderse y defender sus bienes, 1o cual evidencia
un deficit 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
1999 fue de tal intensidad, que fue sentido por los habitantes de 28 mu-
nicipios situados en cinco departamentos del Occidente del pais, presen-
tan una importante tasa demografica: 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 terre-
moto impactando los niveles de bienestar de sus conciudadanos, siendo
los renglones mas sensibles las pérdidas de vidas humanas y la destruc-
cion de viviendas, siguiendo el informe de la CEPAL:

El mayor problema se derivo de la enorme destruccion de viviendas, que
supuso gue cerca de 159.000 personas —el 10% de la poblacion total
de la zona de desastre—perdieran totalmente su casa, por destruccion 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, Calarca y Pijao los mas afectados, con mas de la cuar-
ta parte de sus viviendas destruidas, y hasta el 40% en el primero de ellos,
que se caracteriza por ser el municipio mas pobre de ese departamento.
(CEPAL, 1999: 12).

En ese sentido tal vez la accion mas importante que antece-
dio al proceso de recuperacion fue la organizacion de los sobrevivien-
tes en pro del rescate de las personas atrapadas aun antes de conocer
que el edificio de Bomberos habia colapsado, atrapando a todo su per-
sonal y que una situacion similar habia ocurrido con el cuartel de la po-
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licia, en resumidas cuentas que se encontraban solos y debian hacerle
frente a la tragedia.

Esta relativa “soledad” llevd a que la comunidad desde las pri-
meras horas comenzara la construccion de albergues, condicion 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 Na-
cional para la Prevencion y Atencion de Desastres. Tal como lo relata An-
dreés Santamaria funcionario de dicha entidad “era impresionante ver la
organizacion de la gente sacando heridos y muertos entre los escom-
pros, construyendo albergues y alimentando a nifos y ancianos”. (An-
dreés Santamaria, entrevista, 2009).

En este sentido es importante subrayar el rol asumido por las
promotoras de salud? quienes sin haber sido empleadas por ningun or-
ganismo, organizaron brigadas de salud y se convirtieron en las primeras
personas en atender a los heridos que iban siendo rescatados por la co-
munidad. Esta reaccion oportuna de la comunidad permitid que dece-
nas de personas confinadas no perdieran su vida y demostro a su vez la
importancia de trabajar con la comunidad en procura de una rapida es-
tabilizacion de la emergencia.

A estas acciones es necesario anadir otras que coadyuvaron no
solo en la estabilizacion de la emergencia sino que abrieron la puerta a
un relativo proceso de recuperacion, el primero fue el importante rol asu-
mido por los comerciantes del Eje Cafetero y de su poblacion, quienes
con lemas como “los unicos gue siguen en el suelo son los precios” in-
tentaron reactivar econémicamente a la region.

Un segundo elemento, aportado por la entonces Secretaria de
Hacienda de Armenia, Luz Helena Mejia fue el mantenimiento de los re-
cursos 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 tribu-
tos, 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 alcanzo la cifra de 1.025 millones
de pesos, razon por la cual Armenia no tuvo que recurrir a los recursos
de compensacion?e ofrecidos por el Ministerio de Hacienda para los mu-
nicipios afectados (Luz Helena Mejia, entrevista, 2009).

Si bien estas cifras no igualaron los recaudos correspondientes
al ano inmediatamente anterior (1998) permite demostrar la existencia
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de sintomas de recuperacion, de apropiacion de la ciudad y de confian-
za por parte de la ciudadania en su administracion municipal.

Estos elementos igualmente seran evidenciados en la reubica-
cion de los vendedores del Parque Sucre. El Eje Cafetero al igual que el
resto del pals ha vivido un proceso de pérdida paulatina de empleos for-
males, obligando a los desempleados a buscar nuevas fuentes de recur-
sos, una de ellas es el “rebusque” a través de las ventas ambulantes.

Estos vendedores habian logrado tomarse el Parque Sucre dias
despues 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 sufri-
dos en el parque el entonces alcalde Alvaro Patifio junto con su secreta-
rio de gobierno y convivencia ciudadana, Henry Gonzales, habian llega-
do a la conclusion que era necesario desalojar el parque en procura de
evitar una nueva tragedia. Ante esta informacion los vendedores ambu-
lantes iniciaron una serie de protestas, razon por la cual el gobierno mu-
nicipal opto por el dialogo.

En este sentido es necesario recordar a Scharpf (1.997: 36)
cuando aduce que “las perspectivas teoricas y la realidad observada de
la interaccion politica, es conducida por las estrategias interactivas de
los agentes intencionales que funcionan dentro de los ajustes institu-
cionales que, al mismo tiempo, permiten y obligan estas estrategias”.
Ello en razon de la existencia al interior de la Constitucion Politica y las
leyes organicas, 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 espe-
rados en razén de la negativa de los vendedores?” de abandonar el par-
que, esta condicion finalmente llevod 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 actuacion nueva-
mente nos lleva a Scharpf quien sostiene que las instituciones No influ-
yen en las decisiones de una manera determinista, puesto gue siempre
existen distintas posibilidades de accion que dejan un amplio margen pa-
ra que los actores elijan entre diferentes opciones tacticas y estratégicas
(Scharpf, 1997: 39-42).

En este sentido, es posible reconocer que los resultados de la
politica publica no se limitan al cumplimiento de reglas institucionaliza-
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das 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 Nno son exter-
nas y asumidas como tales, siguiendo a Scharpf (1.997: 36-37) “sabemos
qgue los agentes responden heterogéneamente a las amenazas exterio-
res, a los premios, y a las oportunidades porgue pueden diferenciar en
sus opiniones y preferencias intrinsecas pero también porgue sus opinio-
nes y preferencias son en grado sumo formadas por el ajuste institucio-
nal especifico dentro del cual obran reciprocamente”.

Los didlogos continuaron en cabeza del entonces secretario
de gobierno municipal y convivencia ciudadana, Henry Gonzales quien
establecio el mes de mayo como fecha limite para la reubicacion. Fren-
te a ello y ante los disturbios y saqueos vividos los meses previos, los ha-
bitantes de Armenia apostaban por un levantamiento general de los
vendedores ambulantes y tal parece que o mismo se pensaba en Bogo-
td ya que desde presidencia se ordeno el traslado de grupos antimoti-
nes desde la capital a fin de controlar el posible levantamiento. Dicho
levantamiento jamas sucedio, por el contrario el traslado de los vende-
dores ambulantes se llevo en la mas completa calma sin la intervencion
de la fuerza publica.

Estas acciones de concertacion entre la administracion munici-
pal y los ciudadanos finalmente significo 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 fendme-
no sismico y que nos llevaron a plantearlos como deficit de gobernabili-
dad y gobernanza.

Cambio institucional y gestidn del riesgo

A diferencia del evento de Paez, donde la presencia de la pre-
sidencia de la republica se observé entrado el tercer dia de la tragedia,
en el Eje Cafetero la presencia del entonces presidente Andrés Pastrana,
fue casi inmediata solidarizandose con las victimas y promoviendo la asis-
tencia internacional. Este involucramiento de facto en las actividades de
atencion generd un cierto grado de confusion entre las autoridades lo-
cales al invertirse su relacion con las autoridades centrales ya que recibie-
ron ordenes 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
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Villegas quien asumio el cargo de Presidente del Consejo Directivo del
Fondo para la Reconstruccion y Desarrollo Social del Eje Cafetero, senta-
ron las lineas generales para un proceso que asumio 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 Paez.

Adicionalmente, al dia siguiente del sismo, el 26 de enero, se
declard situacion de desastre en los departamentos de Quindio, Risaral-
day 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 despues del sis-
mo, el 29 de enero, se dictaron los decretos 195 y 223, declarando Es-
tado de emergencia economica, social y ecoldgica de los municipios
afectados?e. Estos decretos fueron la base de la accion gubernamental y
se complemento con una serie de medidas contenidas en otros, entre 10s
que destaca el Decreto 197, del 30 de enero, para la creacion de un
Fondo de Reconstruccion de la Region del Eje Cafetero, y el Decreto
258, del 11 de febrero, que dicto las disposiciones para hacer frente a la
situacion de calamidad.

Estos decretos si bien no menoscabaron el accionar del Siste-
ma Nacional para la Prevencion y Atencion de Desastres, si coadyuva-
ron en el desarrollo de un cambio institucional tacito con la creacion del
FOREC, Fondo de Reconstruccion de la Region del Eje Cafetero??, cuyo
esquema institucional rompid con los paradigmas existentes en cuanto
a la creacion de organismos encargados de los procesos de reconstruc-
cion post-evento, dicha fragmentacion se centrd en tres aspectos: El pri-
mero, estd ligado a su organizacion interna, el FOREC a diferencia de
instituciones como la Corporacion Nasa Kiwe, contd con un funciona-
rio publico, su director ejecutivo y las demas contrataciones de perso-
nal técnico y de consultoria se rigieron por contratos civiles!o, a esto se
sumao una organizacion funcional (Figura N° 3) que permitio la interven-
cion tanto de los ciudadanos como de ONG, representantes del sector
privado entre otros'or.

El sequndo aspecto esta ligado a su esquema institucional de
caracter 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 radi-
caba en que lo publico estaba definido por lo estatal y el principal actor
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Figura No 3. Organizacion funcional del FOREC

| Presidente de la Republica

Consejo Directivo (pablico /

privado)
Banco Mundial y B.LD. Departamento Nacional de
Plancacion
Direccion
Ejecutiva

4| Alcaldia de Armenia ‘
Entidad Fiduciaria

Unidades de apoyo |

| Unidades Técnicas

" " Gerencias Zonales
Sector privado (Organizaciones de la sociedad civil)

Damnificados

Fuente: Cuervo (2001: 138).

de intervencion era el gobierno. Claro estd que inicialmente el modelo
FOREC fue constituido desde lo publico basandose en una légica de ac-
cidn burocratica de dicho sector, que estaba disefiado para encausar las
politicas publicas, pero este esquema se fue agotando, quiza debido a su
poca efectividad, surgiendo asi un modelo de caracter mixto en el cual
tanto la empresa privada como publica, las ONG y la sociedad civil te-
nian cabida en procura de agilizar los procesos de reconstruccion del Eje
Cafetero. En este sentido Cuervo sefala:

El modelo de intervencion del FOREC para adelantar la reconstruccion
del Eje Cafetero es mas que un organismo creado por el Gobierno na-
cional y adscrito a la Presidencia de la Republica. Es un complejo dispo-
sitivo de coordinacion interinstitucional y de movilizacion social y comu-
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nitaria 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 Interame-
ricano de Desarrollo -BID-y el Programa de Naciones Unidas para el De-
sarrollo, PNUD.

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

Este caracter mixto nos lleva al tercer aspecto y es la inclusion
del concepto de corresponsabilidad. EI FOREC, mas allé de sus logros en
términos de una reconstruccion integral y sostenible en Armeniay el Eje
Cafetero, prefigurd 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 or-
ganizada, en un rol de ejecutor'o? y ejerciendo control social; el merca-
do, proveyendo bienes privados en un entorno competitivo y a la vez so-
lidario; y unas comunidades afectadas, organizandose y movilizandose
para hacerse oir y defender sus derechos, disminuyendo la intermedia-
cion del sistema politico.

Frente a ello cabe preguntarse si el FOREC se constituyo 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 ¢ en un enriquecimiento de 1o 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
reconstruccion del Eje Cafetero.

Una primera aproximacion nos llevaria a decir, que se constitu-
ye en una nueva forma de administracion de lo publico, que pasa por el
fortalecimiento del Estado a través de la concertacion 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.

128 Maria Alexandra Vallejo



Notas

57

58

59
60

61
62

63

64

65

Tragico motin ocurrido en la ciudad de Santafé de Bogotd, con motivo del asesina-
to del dirigente politico Jorge Eliecer Gaitan. Dicho evento tuvo lugar cuando se ce-
lebraba en Bogota la IX Conferencia Panamericana (cuyo principal resultado fue la
firma del Pacto de Bogotd, de la cual surgio la Organizacion de Estados Americanos,
OEA). Este asesinato llevo a los liberales capitalinos a tomarse las calles, 1os saqueos
no se hicieron esperar asi como la destruccion de varios edificios publicos, situacion
que se extendio al resto del pais.

En la cual trabajaban mancomunadamente el gobierno central y la Cruz Roja Co-
lombiana.

Que afectd la costa sur del Pacifico colombiano.

Esta competencia estuvo relacionada a la busqueda de resultados en la atencion a
las emergencias, lastimosamente llegaba al punto de anular a las demas entidades
encargadas de la tematica o a extralimitarse en sus funciones, condicion que en lu-
gar de mejorar la atencion la limitaba y generaba un desgaste institucional.

Que afectaron a mas de 283 municipios.

En 1988 el Parlamento aprobd la Ley 46, con la cual se cred el “Sistema Nacional pa-
ra la Prevencion y Atencion 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 responsabilida-
des a nivel nacional, regional y local.

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 detonacion y transferencia de 1os re-
cursos y el réegimen de contratacion para situaciones de desastre. De acuerdo con el
literal h del articulo 64 del Decreto 919 de 1989, es funcion del Fondo nacional de
Calamidades “Prestar apoyo economico indispensable para las labores de preven-
cion, atencion y recuperacion en caso de situaciones de desastre y calamidad, admi-
nistrara los aportes en dinero, y supervisara 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 Mi-
nistro de Gobierno e integrado por los Ministros de Hacienda, Defensa, Salud, Trans-
porte y Comunicaciones; el Director del Departamento Nacional de Planeacion, el
Director de la Cruz Roja, el Director de la Defensa Civil, representantes de la Socie-
dad de Ingenieros, la Confederacion de Organizaciones No Gubernamentales y el
Director de la DNPAD. Bajo la direccion de la DNPAD recae la responsabilidad de la
coordinacion del Sistema Nacional para la Prevencion y Atencion de Desastres.

Con el proposito de avanzar en la implementacion de este Plan, el Departamento Na-
cional de Planeacion formulo en el afio 2001 el documento CONPES 3146 “Estrategia
para consolidar la ejecucion del Plan Nacional para la Prevencion y Atencion de Desas-
tres — PNPAD — en el corto y mediano plazo”, la estrategia presentada en este documen-
to comprende un conjunto de acciones prioritarias para mejorar el desarrollo de las cua-
tro lineas programaticas del PNPAD, en cuanto a: 1. el conocimiento; 2. la incorpora-
cion del tema en la planificacion; 3. el fortalecimiento institucional del SNPAD; y 4. el
mejoramiento de los programas de educacion y divulgacion. Igualmente, incluye aspec-
tos de orden financiero y de seguimiento, necesarios para consolidar el PNPAD.
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Debe tenerse en cuenta que el eje politico administrativo del Sistema en el departa-
mento es el Gobernador: en ese sentido esta responsabilidad no puede delegarse
en ningun cargo de la administracion departamental.

Estas comisiones basicas son necesarias para el desarrollo de las actividades que con-
ducen 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 Prevencion y Atencion de Desastres, convocando a
las diferentes instituciones técnico-cientificas, educativas y operativas existentes en su
Jjurisdiccion; Presidir el Comité Local. Debe tenerse en cuenta que el eje politico-ad-
ministrativo del Sistema en el municipio es el alcalde. Esta responsabilidad no pue-
de delegarse en ningun cargo de la administracion municipal; Designar un coordi-
nador del Comité Local. Debe ser un funcionario de la planta de personal, con de-
dicacion exclusiva para coordinar y promover las acciones interinstitucionales relati-
vas a la prevencion y a la atencion de desastres; Asignar en el presupuesto munici-
pal recursos para las distintas fases que involucran la Prevencion y la Atencion de De-
sastres; Dirigir las acciones preventivas, las de atencion de emergencias y la de reha-
bilitacion de zonas afectadas; Velar por la inclusion del componente de Prevencion
y Atencion de Desastres, dentro del plan de desarrollo municipal; Apoyar los proce-
sos de preparativos y atencion de desastres, mediante el fortalecimiento técnico y
administrativo de las entidades operativas como con recursos economicos; Formu-
lar los procesos integrales de rehabilitacion de zonas afectadas por la ocurrencia de
fenomenos naturales o de origen antropico; Velar por el cumplimiento de las fun-
ciones relacionadas con Prevencion y Atencion de Desastres asignadas a las diferen-
tes entidades del Estado en la respectiva jurisdiccion.

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

Misioneros que coadyuvaron en la tarea “civilizadora” conservando la region y apo-
yando la disolucion de los resguardos.

Ultima sublevacion general liderada entre 1915 - 1917 por Manuel Quintin Lame.
Cuando cerca del 60% de la poblacion vivia en el drea rural

Peso para edad.

Talla para edad.

La casa tiene corazon (el fogon), ojos (las ventanas), boca (la puerta), costillas (las
paredes) o piernas (las columnas).

El rostro del trueno, en los relatos mas antiguos, enfrento a los pijaos con la honda
i'suth y luego a los esparfoles.

En la cosmovision indigena la avalancha se interpreta igualmente como el surgi-
miento de un nuevo lider, al recordar que de un fendmeno similar surgio la figura
de Juan de Tama.

Shab significa igualmente pueblo u ombligo.

kue'sh Ne'jue’se significa nuestro gobernador o nuestra gobernadora en lengua Na-
sa. Segun 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 €l o la gobernador (a) sino a nuestro go-
bernador o kue'sh Ne'jue’se, la segunda se liga al precepto “mandar obedeciendo”.
Quienes ejercen la autoridad espiritual.

Es el caso de la comunidad indigena de Novirao quien solicito a la Corporacion Na-
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sa Kiwe el traslado a sus territorios en Popayan de las familias de la Comunidad Wi-
la que habian sido enviadas a La Plata — Huila y quienes frente al cambio de condi-
ciones climdticas y contexto geografico, habian comenzado a enfermar o huian de
los albergues e intentaban regresar a sus antiguos territorios.

Frente a las cuales algunos miembros de las comunidades tanto paeces como guam-
bianas presentaron serios reparos al acusarlas de “ingresar a sus territorios sin su au-
torizacion”, (estas fueron aceptadas por el gobierno colombiano y autorizadas por €l
a cambio de sus donaciones) y de “desintegradoras de la comunidad”.

De sesenta personas consultadas solo una la denomind CORPOPAECES.

A la cual se suman acciones puntuales como: La reconstruccion y/o reparacion de vi-
viendas urbanas y rurales, de vias de comunicacion, de servicios basicos (Salud, Edu-
cacion, Recreacion, Infraestructura sanitaria), de rehabilitacion y comercializacion de
la produccion agropecuaria, reposicion de tierras que por su deterioro con el impac-
to fueron consideradas inservibles, de recuperacion ambiental de zonas fisicas afecta-
das (Bosques, Cuencas hidricas, Laderas), y la limpieza de la represa Betania.
Concebida por Habermas (1986) como un debate publico en el que se delibera so-
bre las criticas y propuestas de diferentes personas, grupos y clases sociales.

La IV Cumbre Iberoamericana de Jefes de Estado y Presidentes de Gobierno se rea-
lizaria en la ciudad de Cartagena de Indias los dias 14 y 15 de junio de 1994 y ten-
dria como finalidad discutir las condiciones de Comercio e Integracion como ele-
mentos del Desarrollo Iberoamericano y realizar la evaluacion y seguimiento a inicia-
tivas ya emprendidas.

Un elemento que hay que precisar, es que el Eje Cafetero adeuda con un evento de
igual magnitud ya que la falla que debio moverse fue la de Armenia y no la falla Sil-
via - Pijao como realmente sucedio.

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.

Que no es mas que una adecuada planificacion del emplazamiento y las actividades
humanas en comunion con el medio ambiente.

Ello a su vez demuestra como el entorno socio-politico organizativo de la accion pu-
blica se complejiza, fluye y cada vez es méas incierto, es decir cada decision vincula a
actores de estatuto diverso cuya integracion niegan la dicotomia publico - privado.
Ademas en un contexto donde se combinan elementos de descentralizacion y fac-
tores de concentracion de decisiones, toda politica publica adopta la forma de go-
bernanza a multiniveles (Hooghei, 1996) lo que debilita la capacidad de reaccion de
cualquier actor considerado aisladamente.

Siguiendo al CINEP (2009: 2) Alo largo de los 6 aflos y medio de gobierno del pre-
sidente Alvaro Uribe Vélez, la movilizacion social ha venido creciendo, hasta alcan-
zar, en 2007, el mayor auge observado desde 1975. En el periodo 1958-1974, la
media anual de luchas sociales fue de 173 (Archila, 2003, 347); entre 1975y 1990
asciende a una media de 476 por afno; entre 1991 y 2001 baja ligeramente a 429
por ano, y entre 2002 y 2008 se aprecia un considerable aumento, al llegar a una
media de 643 por afio (Base de Datos de Luchas Sociales-Cinep), de tal forma po-
dria decirse que durante este periodo se ha presentado el mayor nivel de protesta
social en cincuenta anos, 1o que significa que se han producido dos luchas sociales
por dia en el pais.
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A la pregunta jPor qué cree Ud. que se presentaron actos de vandalismo posterior
al terremoto del 25 de enero de 19997 Doce de treinta personas dieron esta res-
puesta o similares, otros lo consideraron “actos de recuperacion”.

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

Se desconocio por ejemplo la autoridad de los lideres barriales, quienes a traves de
las Juntas de Accion Comunal JAC podia colaborar en la entrega de viveres o la exis-
tencia de promotoras de salud barrial que hubieran sido Utiles las primeras horas de
sucedido el evento vacunando a nifos y ancianos, como bien lo hicieron al tercer
dia de la tragedia.

Un afio atras la Secretaria de Salud de Armenia habia iniciado este programa edu-
cativo dirigido a mujeres de sectores populares de esta localidad con el objetivo de
brindarles opciones laborales en el sector salud.

El Gobierno giraria a los municipios afectados por el terremoto por concepto de re-
cursos de compensacion, con cargo al presupuesto nacional, una suma mensual
que les permitiera alcanzar, junto con las sumas recaudadas por el mismo munici-
pio, el equivalente al 80% recaudado durante el mismo mes para 1998, suma incre-
mentada en el indice de precios al consumidor en el mes correspondiente. En el afio
2000 el porcentaje se reduciria al 60%.

En su mayoria provenientes de otras localidades, quienes habian tomado la voceria
del grupo desplazando a los vendedores raizales.

A decir de Cuervo (2001: 139) la declaratoria de emergencia le permitio al Gobier-
no adoptar medidas relacionadas con una situacion excepcional, en lo que se refie-
re a adicionar el Presupuesto General de la Nacion, es decir, reasignacion de Gasto
Publico; crear estimulos, beneficios y exenciones tributarias para facilitar la reactiva-
cion economica, por medio de incentivos microecondmicos; conceder beneficios y
créditos a los damnificados; autorizar endeudamiento interno y externo y recibir do-
naciones nacionales e internacionales, vale decir, ampliar el marco de accion en ma-
teria de medidas macroecondmicas para enfrentar el desastre; facilitar la transferen-
cia de bienes y recursos de las entidades publicas a las entidades con responsabili-
dades en la atencion de la situacion de calamidad y eximir del impuesto del IVA a
las donaciones, principalmente.

El modelo FOREC, ha sido reconocido a nivel mundial obteniendo el dia 11 de oc-
tubre de 2000 en la sede de las Naciones Unidas en Ginebra Suiza, el premio SA-
SAKAWA; algunas de las razones por la que le otorgaron esta distincion se debe a
que el FOREC es un modelo de facil implementacion y sus resultados le han con-
vertido en un modelo ejemplar e innovador en el drea de gerencia y administra-
cion de los recursos, que ha incluido al proceso de reconstruccion conceptos co-
mo desarrollo sostenible y el interés comun. A ello se suma que a diferencia de la
Nasa Kiwe, una vez cumplio el papel para el cual habia sido creado el FOREC es li-
quidado mediante decreto 111 de 2002. La Nasa Kiwe por el contrario pervive co-
mo un “establecimiento publico” adscrito al Ministerio del Interior y Justicia segun
decreto 4530 de 2008.

El FOREC se define desde los decretos de su creacion como una entidad de natura-
leza especial del orden nacional con sede en la ciudad de Armenia, con personeria
juridica propia, autonomia patrimonial y financiera, sin estructura administrativa pro-
piay adscrita al Departamento Administrativo de la Presidencia de la Republica, pre-
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sidido por un consejo directivo cuyos miembros, nueve en total, eran designados di-
rectamente 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 sera su re-
presentante legal.

Siguiendo a Cuervo (2001: 138) Este esquema suponia que a partir de las directri-
ces de politica del Consejo Directivo, las orientaciones técnicas de la Direccion Eje-
cutiva y su cuerpo de asesores se complementarian con las acciones de las Organi-
zaciones de la Sociedad Civil -OSC-. La conformacion de Gerencias Zonales que in-
tegrarian este Ultimo tipo de organizaciones permitirfa 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. Mas que un or-
ganismo o una entidad, se tratd de un dispositivo institucional complejo que tratd
de conciliar e integrar la accion 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.

Basicamente a partir de los PAZ (Planes de Accion Zonal), herramienta fundamental
del proceso de reconstruccion liderados por Organizaciones de la Sociedad Civil en
calidad de Gerencia Zonal.
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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 permi-
tido identificar tres importantes cambios de politica, que seran el marco
central de nuestro analisis de politicas publicas, estos cambios de politica
se ubican en el periodo comprendido entre 1949 a 2009. Dichos cam-
bios fueron analizados a la luz de una serie de instrumentos de interven-
cion estatal de caracter prescriptivo, incentivo, de coordinacion, de orga-
nizacion, de procedimiento y de delegacion a socios.

A ello se ahaden dos cambios institucionales, que ya fueron
presentados, los cuales estan directamente relacionados al periodo esco-
gido (1982 — 2008) y los eventos estudiados. Ello no significa que sean
los Unicos cambios institucionales ocurridos en Colombia en esta area,
sin duda son mucho mas de los estudiados, Nno obstante se alejan del
marco temporal escogido en la investigacion.

Frente a los cambios de politica estos estan relacionados a las
diversas formas como los diferentes gobiernos en Colombia entendieron
la gestion del riesgo, o cual nos remite a DiMaggio y Powell (1991) pa-
ra quienes las preferencias de los individuos no son autonomas, exoge-
nas 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 institucio-
nes con sus entornos”. Esta profunda relacion entre la institucionalidad y
los aspectos socioculturales la encontramos en el desarrollo historico de
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esta institucionalidad, la cual como se habia dicho anteriormente presen-
ta tres cambios de politica.

Al primero se le ha denominado politica tradicional - asistencia-
lista, al segundo politicas transicionales y al tercero politicas integrales de
caracter limitado.

Politica tradicional asistencialista

Este tipo de politica comprende el periodo que va entre 1949 a
1982, este intervalo se identifica por su caracter bicéfalo al ser regentada
tanto por el gobierno como por la Cruz Roja, situacion que la constituia en
una organizacion de caracter mixto, condicion que ird cambiando durante
este periodo hasta convertirse en una entidad eminentemente estatal. Esta
concentracion de funciones esta relacionada con el proceso de centraliza-
cion politica y administrativa que vivio el pais y que concluyd con las refor-
mas constitucionales de 1968, la cual, no solo restd competencias a los mu-
nicipios sino que limitd las funciones de los poderes legislativo y judicial con-
centrando la mayor carga de poder en el ejecutivo.

A estas reformas constitucionales se sumo la creacion de la Di-
reccion Nacional de Planeacion, institucion que coadyuvo tanto en la
concentracion de funciones en manos del Estado como en la organiza-
cion de la Defensa Civil, ente adjunto, inicialmente al Ministerio de Go-
bierno y posteriormente al Ministerio de Defensa.

Esa concentracion de funciones en manos del Estado, final-
mente se vera reflejada en la constitucion del Comité Nacional de Emer-
gencias, ente que logrd convocar nuevos actores encargados de la aten-
cion 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 incidira, de manera negativa,
en dos aspectos, el primero se relaciona al caracter central de los entes
encargados de la atencion de emergencias, el cual impidio la constitu-
cion de sedes en los diversos departamentos del pais, razon por la que
los grupos de atencion debian desplazarse desde Bogoté hacia el resto
del pais generando sobre costos economicos y dilacion en la atencion.

El segundo aspecto esta relacionado con la falta de recursos
econdmicos. No existia una partida anual constante para la atencion, en
ese sentido cada vez que ocurria una emergencia el gobierno central de-
bia sustraer recursos de otras carteras a fin de paliar la crisis, condicion
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que se puede evidenciar en la atencion al maremoto de 1979 que afec-
t6 la Costa Pacifica colombiana.

A estas caracteristicas se suma la utilizacion de instrumentos de
coordinacion que coadyuvaron en una planeacion centralizada, que
apuntaba a la conjuncion de diferentes actores frente al tema, ejemplo
de ello es el Codigo 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 creacion y activacion de
Comités Departamentales y Locales de Emergencia que debian ser impul-
sados por los respectivos gobernadores y alcaldes. La seqgunda decide
qgue ese rol debe ser asumido por la Defensa Civil, legando a ésta la ac-
tivacion y organizacion de los entes locales centralizando la coordinacion
de los mismos.

Durante esta etapa la reglamentacion sera escasa restringién-
dose 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 enmarcaran en el periodo 1982-1987, el cual
se caracterizd por dos aspectos, el primero esta 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 se-
ran considerados desastres en razon de 1os 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 erupcion del volcan Nevado del Ruiz ocu-
rrida el 13 de noviembre de 1985 (Imagen N° 3), desastres que pusieron
a prueba al Comité Nacional de Emergencias dada la magnitud de los
dafnos ocasionados, contextos que impulsaron un Nnuevo cambpio de po-
litica en el pais en torno al riesgo.

En el caso del proceso de descentralizacion, este surge en el
marco de los fuertes cuestionamientos generados por parte de la ciuda-
dania y los entes locales y regionales a la ola centralizadora, que habia
despojado no solo de competencias sino de recursos!o3 a los entes loca-
les, condicion que limitd su capacidad de respuesta a las demandas ciu-
dadanas y gener6 el aumento de la movilizacion social en este periodo,
a decir de Velasquez:
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Imagen No 3. La destruccion de Armero ocasionada por la erupcion del volcan Nevado
del Ruiz 1985
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Fuente: Periodico El Pais 16 de noviembre de 1985.

Entre 1971 a 1985 se realizaron 300 paros civicos en Colombia, la mayoria
de ellos por problemas de servicios publicos, vias, educacion y medio am-
biente. La mayor parte de los paros se ubicaron en poblaciones de tamario
medio (entre 10.000 y 50.000 habitantes segun el censo de 1973), gene-
ralmente situadas en la periferia del pais. Estas movilizaciones fueron cre-
ciendo en numero e intensidad y se convirtieron en un factor de desesta-
bilizacion institucional. Fue esto lo que llevo a algunos sectores de los par-
tidos tradicionales a proponer una reforma de los gobiernos locales que,
ademas de modernizar las administraciones municipales, democratizara el
poder municipal y sirviera de valvula de escape a la presion ciudadana. Es-
ta 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 descentralizacion se convirtio, entonces, en un
instrumento de apertura politica (Velasquez, 2003: 132).
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Esta apertura politica fue iniciada por el entonces presidente,
Belisario Betancur (1982 - 1986) y el senado de la republica a traveés 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 Constitucion. El primero, norma el re-
gimen departamental, el segundo el municipal y el tercero ordena la
eleccion popular de alcaldes, posteriormente se expiden los decretos 77
y 81 de 1987, conocidos como estatutos de descentralizacion, que for-
talece las anteriores normas y entrega a los municipios competencias en
los temas de salud y educacion.

Este proceso de descentralizacion politico-administrativa, alterod
positivamente la organizacion y el enfoque del Comité Nacional de Emer-
gencias, 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 even-
tos, el sismo de Popayan y la erupcion del volcan Nevado del Ruiz.

El primero, el sismo de Popayan generd un numero significati-
vo de muertos y heridos (Grafico 7, anexo 7), destruyd 2.470 viviendas

Grafico No 7. Sintesis victimas y damnificados del terremoto de Popayan de 1983

Sintesis victimas y damnificados del terremoto de Popaydn de 1983
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Fuente: Ney Guzman (1984: 14)
Elaboracion: Ma Alexandra Vallejo.
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construidas en ladrillo, pertenecientes a familias de bajos ingresos, un
complejo de edificios!o* (el Pubenza) que albergaba a 150 familias apro-
ximadamente'os, a ello se sumaron otras 6.885 viviendas que tuvieron
darios mayores al 50%.

En el centro historico los dahos fueron superiores, mas del
90% de las edificaciones construidas de adobe y tapia colapsaron, entre
ellas la Torre del Relojios, la cupula de la Catedral Mayor, asi como la se-
de de Santo Domingo de la Universidad del Cauca (Foto 4) y algunas
obras de infraestructura que quedaron semi-destruidas entre ellas la pis-
ta de aterrizaje y la torre de control del aeropuerto de Machangara. Es-
tableciendo para la fecha pérdidas calculadas en US 400 millones.

En el caso del Ruiz, la erupcion del 13 de noviembre de
1985, aunque de escasa duracion y poca energia, produjo la caida de
fragmentos de pomez incandescente y flujos piroclasticos sobre el cas-
quete glaciar, la brusca fusion de unos 500 millones de m3 de agua

Foto No 4. Sede Santo Domingo U del Cauca, posterior al sismo de 1983

Fuente: Archivo El Tiempo.
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provoco lahares que transportaron por los cauces de los rios Lagunilla,
Chinchina, Guali y Azufrado entre 30 y 40 millones de m3 de lodo a ve-
locidades en ocasiones superiores a los 4Km/h, recorriendo distancias
de hasta 80 km.
En su recorrido azoto a la localidad de Armero, sepultando en
unos instantes a mas de 21.000 personas!o’ y produciendo dafnos cifra-
dos en mas de US 21 Imillones (Tabla 4).

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

No | Sector / Subsector Costo pesos Costo dolares Porcentaje
en millones en millones
1 Sector social

Educacion 1.300 7,9 4,0
Salud 1.000 6,1 3,0
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

2 Infraestructura de servicios
Acueducto/alcantarillado 3.000 18,2 9.0
Transporte 2.900 17,6 8,0
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

3 Sectores productivos
Industria y comercio 890 5,4 3,0
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 socie-
dad colombiana. En el caso de Popayan estas se ciferon a dos razo-
nes, la primera porque la ciudad de Popayan era considerada (y aun
lo es) patrimonio histérico del pais y la segunda porque era la prime-
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ra vez que una ciudad de cien mil habitantes era destruida por un sis-
mo. Frente a ello la sociedad colombiana se preguntaba, ;Qué pasa-
ria si un evento de aquella magnitud sucediera en Bogota, Cali o Me-
dellin, ciudades que para aquel entonces bordeaban los dos millones
de habitantes?

En el caso de la erupcion del Ruiz, los cuestionamientos par-
ten del sector académico, la iglesia y la clase dirigente del pais, esta
ultima se evidencia en la constancia dejada por el representante, por
el norte del Tolima, Guillermo Alfonso Jaramillo Martinez ante la Ca-
mara de Representantes. Constancia que debid dejarse ante la caren-
cia de un debate en el Congreso que fue solicitado insistentemente
por el representante a fin de esclarecer la responsabilidad del gobier-
no en el desastre.

Dicha constancia recoge las palabras del entonces presidente
de la Republica Belisario Betancur “Considero que es conveniente el de-
pbate. Debe hacerse... Que lo preparen, que lo hagan, que el presiden-
te y su gobierno estan listos, tienen claridad sobre su puesto en la trage-
dia...”. A ello Jaramillo aduce:

Quiero dejar constancia insistio, gue los piguetes de vigias sugeridos por
Tazieff antes de la catastrofe, habrian sido voluntariamente puestos por el
Comite Operativo Local de Emergencias del municipio del Libano como
constan en sus actas numero 1y 2 del 13y 30 de septiembre de 1985,
pero que por falta de suministro de los implementos necesarios solicita-
dos 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 aca operan los vigias con noto-
rias deficiencias.

[...] Dos antecedentes historicos permitieron a INGEOMINAS elaborar dos
mapas de riesgo, uno presentado a la opinion publica el 7 de octubre de
1985 y el otro elaborado en noviembre, muy pocos dias antes de la trage-
dia, los cuales mostraban a un Armero totalmente arrasado por el flujo de
lodo. Y si tenemos en cuenta que el manual de INGEOMINAS sobre emer-
gencias volcanicas en Bogota en 1984, habla especificamente que “contra
las manifestaciones mas violentas de la actividad volcanica la Unica protec-
cion posible es la evacuacion con tiempo suficiente, ya que los flujos de lo-
do son muy probables”, caso que se ratifica en el mapa preliminar de ries-
gos potenciales del nevado del Ruiz publicado también por INGEOMINAS
el 7 de octubre de 1985, que en su pagina 14 sefala 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%".
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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 pobla-
ciones como Armero, dos previsiones que nunca tuvieron en cuenta a pe-
sar que en mi intervencion ante la plenaria de la Camara el 24 de sep-
tiembre de 1985, notificd 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 sumo el debate adelantado por el repre-
sentante Hernando Arango Monedero'08 ante la plenaria de la Camara
el 24 de septiembre de 1985, hecho destacado después de la tragedia,
donde advirtio los peligros que podian sobrevenir a la erupcion del vol-
can. En ese debate intervino con las siguientes palabras: “En caso de un
subito o progresivo deshielo, una poblacion que seria gravemente afec-
tada era Armero, y en dicha ciudad no se han instruido a los habitantes
para enfrentar Ia situacion” a ello anadio “se han cumplido todos los sig-
nos premonitorios de una posible erupciéon, hay un incremento en la ac-
tividad micro sismica, hinchazén del suelo, incremento de la temperatu-
ra cerca del crater y emisiones de vapores y de cenizas, por o que no
queda sino por sucederse la erupcion misma”. Posterior a ello el repre-
sentante aseguro “En los planes operativos, hay que decir que el Estado
tiene un comité de emergencias nacionales que dedica sus mejores es-
fuerzos a recoger las lagrimas de los sobrevivientes de cualquier catastro-
fe”. A su vez exigié responsabilidad y antes de que intervinieran los mi-
nistros, Arango pidid que se tuviera presente su intervencion para que
“no se dijera manana que no se advirtio”.

Estos hechos sumados, al despliegue periodistico que busca-
pa conocer el grado de responsabilidad de las instituciones y la pérdi-
da 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
anos 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 ins-
titucionales'o? y la utilizacion de cuatro instrumentos de intervencion es-
tatal enmarcados en tres procesos: el boom académico frente al tema y
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las transformaciones politicas a nivel internacional, la consolidacion del
proceso de descentralizacion y el aprendizaje politico, que daran 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 produc-
cion investigativa, que buscaba relacionar la ocurrencia de los desastres con
otras causalidades como el crecimiento poblacional, el aumento de la po-
breza 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 Wes-
tage y O'Keefen, 1976; Cuny, 1983; Wijkman y Timberlake, 1984; Caputo
et al, 1985; Wilches, 1989; Romero y Maskrey, 1993, Lavell, 1994.

Estos estudios dieron como resultado un mayor acercamiento
a la vulnerabilidad al evidenciar las condiciones sociales preexistentes co-
mo un elemento que aumenta o disminuye la vulnerabilidad y conllevo
a evidenciar el proceso por el cual se es vulnerable y no solo el produc-
to, que es el desastre. A su vez permitio observar la amenaza, la vulnera-
bilidad y el riesgo como parte de la dinamica social y natural, no como
un evento extraordinario, COmMo un intruso que solo generaba efectos
negativos en la comunidad.

Este avance significativo en torno al riesgo permeo el desarro-
llo de la plataforma nacional conocida como Sistemma Nacional para la
Prevencion y Atencion de Desastres, que fue creado a traveés de la ley 46
de 1988, dicha influencia se observa en la inclusion de la prevencion no
solo en su nombre sino en la normatividad que le acompafa, 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 sue-
loy la identificacion de zonas de riesgo, la instalacion de sistemas de aler-
ta temprana, entre otras normas que acentlan el tema de la prevencion.
A ello se sumo la transformacion politica en el tema a nivel internacional,
qgue inicia con el anuncié del “Decenio internacional para la reduccion
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 asistio el gobierno colombia-
no mostrando las bondades del Sistema Nacional y presentandolo oficial-
mente como la Plataforma Nacional de Colombia condicion con la cual
fue investida un afno atras.
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El segundo aspecto esta relacionado con la descentralizacion,
qgue segun Restrepo (2002: 1) “[tuvo] y tiene un caracter integral que
afecta en profundidad el sistema politico, las finanzas estatales y la pres-
tacion de los servicios basicos a la poblacion”, este caracter integral im-
pacto considerablemente la organizacion del Sistema Nacional, que tras-
cendio el centralismo del Comité Nacional de Emergencias, logrando ge-
nerar una organizacion interinstitucional, coordinada, de caracter sisté-
mica y descentralizada delegando competencias al nivel regional y local
Nno solo en el ambito de la atencion sino de la mitigacion y la prevencion,
siguiendo a Ramirez y Cardona:

El proceso de descentralizacion, especialmente a partir de mediados de los
anos ochenta, introduce cambios en las relaciones entre el Estado y las en-
tidades territoriales departamentos y municipios [...] La constitucion de ‘sis-
tema’ es, en buena parte de los casos, la respuesta institucional frente a las
nuevas condiciones, es decir, una articulacion de la accion de diversos nive-
les 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, creay desarrolla el Sis-
tema Nacional de Prevencidon de Desastres de Colombia, el cual, desde su
constitucion, y mediado el proceso de descentralizacion politica en cier-
nes, busca definir y reglamentar, para el caso de los desastres, una serie
de relaciones entre Estado y sociedad civil, Estado central y distintos nive-
les territoriales, diversas instituciones entre si, organismos gubernamenta-
les y no gubernamentales, con el fin de montar un ‘sistema’ para la pre-
vencion de desastres (Ramirez y Cardona, 1996: 218).

Este proceso de descentralizacion que profundizd aspectos co-
mo la reforma a las finanzas municipales, atribuciones y competencias,
igualmente generd importantes cambios en torno a la participacion ciuda-
dana, dichos cambios se evidenciaron en la influencia de la poblacion (en
algunos casos) sobre el presupuesto, las veedurias ciudadanas y las ligas de
usuarios, vigilancia gue aumentd posterior a la entrada en vigor de la
Constitucion de 1991 gue le daba a la participacion un tratamiento en tres
niveles: el de los principios, el de los derechos y el de los mecanismos. Es-
te tratamiento fue retomado por el Sistema Nacional para la Prevencion y
Atencion de Desastres, a traves de establecimiento de responsabilidades en
la escala local, lo cual fue el comienzo de un nuevo concepto sobre el ni-
vel de riesgo admisible y la valoracion del impacto ambiental.
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Dicha valoracion parte del ciudadano y se desarrolla de abajo
hacia arriba de acuerdo con los deberes y derechos democraticos. Lasti-
mosamente, aun cuando el sistema es participativo y ha logrado involu-
crar a algunas comunidades en diferentes partes del pais, la urgencia de
la poblacion de buscar solucion a otros problemas como el empleo, la
salud y educacion ha coadyuvado a que el tema de la prevencion y 1a
mitigacion no se logre enraizar totalmente en nuestras comunidades. A
pesar de ello es indudable la importancia de la inclusion de la participa-
cion en el ambito de la gestion del riesgo.

El tercer aspecto, el aprendizaje politico, esta relacionado con
los impactos suscitados por el sismo que afectd a Popayan y la devasta-
cion de Armero, el ultimo evento llevod a diversos sectores a cuestionar el
accionar de la clase politica, controversias que presionaron los cambios
institucionales y de politica en este periodo, el primero se refiere a la crea-
cion del Sistema Nacional para la Prevencion y Atencion de Desastres, 1a
segunda se inscribe en la utilizacion de cuatro tipos de intervencion es-
tatal. El primer tipo de intervencion esta relacionado con la utilizacion de
instrumentos prescriptivos los que buscaron mediante la obligacion mo-
dificar 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 ubicacion de las zonas
en alto riesgo, la ley 308 de 1996 que penaliza la actividad urbanistica
ilegalto y el Decreto Reglamentario 1052 de 1998 que formaliza las li-
cencias y sanciones; el segundo es la utilizacion de incentivos gue inten-
ta disuadir el comportamiento ciudadano a traveés de la recompensa
ejemplo de ello es el acuerdo 49 de 1994 del Instituto Nacional de Vi-
vienda de Interés Social y Reforma Urbana INURBE, que detalla las dispo-
siciones para otorgamiento y administracion de subsidios de vivienda pa-
ra familias reubicadas de zonas de alto riesgo.

El tercero es la utilizacion de instrumentos de organizacion y
coordinacion relacionados con la manera como se organiza la institucio-
nalidad y las politicas a ejecutar asi como los niveles de coordinacion en-
tre 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 des-
centralizacion, 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 reubicacion de victimas de de-
sastres naturales, la ley 60 de 1993 gue define las normativas organicas
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sobre la distribucion de competencias y la destinacion de recursos para
la prevencion y atencion de desastres y la Directiva Presidencial 005 de
2001 gue norma la actuacion de los distintos niveles de gobierno frente
a desastre subito de caracter nacional.

El cuarto es la utilizacion de los instrumentos de procedimien-
to 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 orga-
niza el Sistema Nacional para la Prevencion y Atencion de Desastres, el
Decreto 919 de 1989 por el cual se organiza el Sistema Nacional para la
Prevencion y Atencion de Desastres y se dictan otras disposiciones”, 1a Di-
rectiva Presidencial No.33 de 1991 que delega responsabilidades de los
organismos y entidades del sector publico en el desarrollo y operacion
del Sistema Nacional de Prevencion y Atencion de Desastres.

Esta amplia gama de instrumentos de intervencion estatal su-
mada a una serie de condiciones internas y externas a la institucionali-
dad, relacionadas con su historia, su marco politico, econdmico, cultural
y social, asi como la evolucion de la tematica en el ambito internacional
han coadyuvado en el desarrollo de los cambios institucionales y de po-
litica que se han presentado en el pais.

Notas

103 Segun Velasquez “hacia 1950, la nacion concentraba el 58,4% del ingreso publico;
en 1981, el 79,6%. Los municipios participaban en la distribucion del ingreso en un
17,8% en 1950; tres décadas después, su participacion era solo de 9,1%"

104 La estructura de estos bloques cedid a consecuencia de la magnitud del sismo y la
falta de construccion sismoresistente.

105 La tasa de mortalidad por cada 1.000 habitantes en este sector fue tres veces mayor
(29,2) en relacion al Cadillal que fue de 10.3

106 Terminada en 1682.

107  Las cifras oficiales hablan de mas de 25.000 personas entre muertas y desaparecidas
en el evento.

108  Para su ampliacion ver anales de la Camara de Representantes No 144, 24 de sep-
tiembre de 1985.

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

110 Esta ley fue modificada mediante decreto 564 de 2006.
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CONCLUSIONES

La gestion del riesgo en Colombia es un instrumento pre-
dominantemente estatal, este condicionamiento llevo 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 evolucion
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 gestion 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 impor-
tantes progresos en el tema en el pais, continua observandose 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 dinamicas 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 solo sale a la luz al momento de
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presentarse un evento natural o antropico, recordemos que de haber
colapsado el hospital de Armenia como colapsaron los cuarteles de
bomberos y de policia, las consecuencias inmediatas del terremoto
hubiesen sido mayores en términos de traumatismo institucional y pér-
dida 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 impor-
tante profundizar las causas que dieron origen a los actos vandalicos del
26 de enero y dias subsiguientes. Especialmente porque ya ha queda-
do sentado el precedente en Colombia y cuando otro fenomeno de car-
acteristicas similares vuelva a afectar a cualquier otra ciudad, segura-
mente volveran a presentarse actos vandalicos como los ya menciona-
dos, condicidon que retrasaria el proceso de estabilizacion y recu-
peracion de la zona en cuestion.

Otro elemento a considerar y que no se restringe a los even-
tos estudiados, es la escasa capacidad de proyeccion en este aspecto,
ello esta relacionado al hecho de que cuando la ocurrencia de una
emergencia no es inminente, la prevencion y la preparacion no ocupan
una posicion privilegiada dentro de la agenda publica. Tendiendo a pri-
orizar otras necesidades que pueden sustentarse en una relacion costo-
beneficio en el juego politico.

En ese sentido la decision politica no se puede limitar a reafir-
mar un compromiso con la gestion del riesgo, sino que debe determi-
nar, en cada tiempo politico, qué factores se deben priorizar en la agen-
da publica y cudles se pueden aplazar temporalmente, para recuperar-
los en una proxima etapa del proceso de la toma de decisiones.

Ante ello, una de las vias mas factibles para gestionar el riesgo
en la agenda publica, es la de incorporar de manera implicita, la miti-
gacion de factores de vulnerabilidad y la preparacion para posibles
desastres, dentro de todos y cada uno de los planes de desarrollo, y de
los proyectos y actividades a traves de las cuales estos se llevan a la prac-
tica, y en lo posible lograr que las actividades de prevencion y mitigacion
contribuyan de manera tangible a satisfacer necesidades inmediatas y
“sentidas” en las comunidades. Condicion que finalmente permitira con-
certar 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
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evento, los ciudadanos tomaron conciencia de su importancia. En ese
sentido es necesario iniciar procesos educativos con los ciudadanos a
fin de generar relaciones mas 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 even-
tos en cuestion.

Frente al anadlisis de dicha politica es necesario observar dos
cuestiones de interes, la primera esta relacionada a los limites que
impone la utilizacion de un marco tedrico, en este caso el neo-institu-
cionalismo, que si bien permitio afinar el objeto de estudio generd algu-
nas complicaciones para su instrumentacion en los cambios de politica,
ello a su vez significd una fortaleza en la medida que permitio explorar
nuevos autores, que si bien no forman parte de la escuela neo-institu-
cional abordan creativamente el cambio de politica, encontrando un
punto que permitio el estudio de este tema.

La segunda cuestion esta 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
llevd a dichos cambios a partir de un amplio marco al permitir observar
a las instituciones como construccion social y como reglas de fun-
cionamiento de la sociedad.

El primero descanso en la comprension de las interacciones
sociales, es decir del comportamiento de comunicacion global de los
sujetos relacionados entre si, los cuales afectados por la historia y su cul-
tura se influyen entre si y adaptan su comportamiento frente a los
demas. Convirtiendose en soporte de analisis institucional al explorar
como se realizan dichas interacciones, qué factores influyen y como
evolucionan en el espacio - tiempo. El segundo, las reglas de fun-
cionamiento de la sociedad fueron abordadas como un orden de val-
ores sociales orientativos que sirve para regular y definir el desarrollo de
comportamientos comunes, a los que otorga cierto grado de legitimi-
dad y consentimiento.

Marco que permitio no solo realizar un diagndstico sobre el
Estado a partir del analisis de sus actuaciones concretas alrededor del
tema, sino tambien, ampliar el espectro de andlisis al considerar la com-
plejidad y diversidad de factores gue intervienen en la implementacion
de una politica publica, entre ellos las interacciones sociales, el marco

La gestion del riesgo en Colombia como herramienta de intervencién publica 151



histérico-cultural entre otros, coadyuvando en la construccion 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 Jambalo 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 Nataga 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).
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Anexo 2

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

Departamentos Total Categorfa A Categoria B
En millones de Fincas de hasta Fincas de mas de
pesos colombianos 10 hectareas 10 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 Teécnica-Oficina de Estu-

dios Basicos cafeteros (1999).

Anexo 3

Gastos globales reportados por miembros de la Direccibn 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 para Ayuda de emergencia a damnificados.
la Prevencion y Atencion APOYOs a municipios 2,729.4
de 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 tecnico. Desplazamiento de personal 50.0
INGEOMINAS Apoyo rescate y demolicion. 50.0
Instalacion de equipos
ICBF Apoyo alimentario y psicologico 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 Direccion General de Sanidad realizo gastos por

313 millones de pesos.

Fuente: Subgerencia de Seguimiento de la Red de Solidaridad Social y del Departamento

Nacional de Planeacion.
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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, reubicacion y renovacion urbana; Ley Se-
gunda 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 ar-
ticulos 1, 6, 10, 12, 18; Decreto 1424 de 1989: articulos
1y 3, inventario de asentamientos humanos en zonas de
riesgo y de los tramites para la obtencion de recursos pa-
ra la reubicacion; Decreto 04 de 1993 reglamenta parcial-
mente la ley 3% de 1991 y trata del subsidio de vivienda
para hogares ubicados en zonas de alto riesgo y para la
reconstruccion post desastres; Acuerdo 32 de 1994 del
INURBE qgue se enfoca en los subsidios de vivienda, apli-
cables a hogares ubicados en zonas de desastre o calami-
dad publica y asentamientos humanos localizados en zo-
nas de riesgo; Acuerdo 49 de 1994 del INURBE en el cual
se detallan las disposiciones para otorgamiento y adminis-
tracion de los subsidios familiares de vivienda.

Legislacion en salud
y seguridad social

Ley 100 de 1993 la cual en su articulo 244 menciona la
atencion en salud a las personas afectadas por una catas-
trofe; Decreto ley 1298 de 1994 que crea el Fondo de So-
lidaridad y Garantia el cual contempla en su articulo 54 el
tema de atencion 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 educacion

Ley 115 de 1994 sobre educacion en el cual en su articu-
lo quinto numeral 10, hace alusion al tema de prevencion
de desastres; Resolucion No 7550 de 1994 de Min Educa-
cion el cual regula las actuaciones del Sistema Educativo
Nacional en la Prevencion y Atencion de Desastres, en el
plano de la educacion primaria y secundaria en el pais.

Reduccion de la vulnerabilidad
estructural:

Decreto ley 1400 de 1984 con el cual se crea el codigo
colombiano de construcciones sismo resistentes; Decreto
1319 de 1994 que reglamenta la expedicion de licencias
de construccion, urbanizacion y parcelacion cumpliendo
los lineamientos del codigo colombiano de construccio-
nes sismo-resistentes.
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Urgencia manifiesta en caso
de desastres

Decreto 1909 de 1992 en el cual se desarrollo el procedi-
miento para la nacionalizacion de donaciones, mecanis-
mos frecuentemente usados en el equipamiento y finan-
ciacion de actividades relacionadas con emergencias y
desastres; Ley 80 de 1993 referente al Estatuto de Contra-
tacion el cual en sus articulos 24, 32, 40, 41, 42, 43 alu-
de a los casos sobre urgencia manifiesta; Ley 60 de 1993
el cual define las normas organicas sobre la distribucion
de competencias y el que en su articulo 21, numeral 12
incluye la destinacion de recursos para la Prevencion y
Atencion de Desastres.

Medio ambiente y agricultura

Ley 99 de 1993 que crea el Ministerio el Medio Ambien-
te, los articulos 1, 5, 7, 9y 12 se encuentran directamen-
te relacionados con prevencion de desastres; Ley 69 de
1993 que establece el seguro agropecuario y crea el Fon-
do Nacional de Riesgos Agropecuarios; Ley 101 de 1993
que modifica parcialmente el Seguro Agropecuario y crea
el Fondo Nacional de Riesgos Agropecuarios, contempla-
do en sus articulos 84, 85, 86y 87; Ley 106 de 1994, que
reorganiza el Sistema Nacional para la Reforma Agraria.
En su articulo 9, hace mencion al control de inundacio-
nes y el subsidio a la vivienda rural; el articulo 31, adqui-
sicion 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
menores de 5 anos 104,1 68,9 7,84
Mortalidad grupo
entre 45 — 49 anos 23,8 10,9 5,8

* Tasa anual por cada mil habitantes.

Fuente: Puerto Chavez (1995)

Elaboracion: Maria Alexandra Vallejo.
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Anexo 6

Saneamiento basico ambiental en la zona afectada por el terremoto del

6 de junio de 1994

Sistema de eliminacién de aguas residuales Paez Inza

Sin servicio 32,52% 51,32%

Letrina 17,87% 21,01%

Inodoro sin conexion a pozo o alcantarillado 5,02% 9,73%

Inodoro con conexion a pozo séptico 5,83% 6,66%

Inodoro con conexion a alcantarillado 12, 58% 9,62%

Sistema de abastecimiento de agua Paez Inz&

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)

Petroleo 9,29% —

Sistema de eliminacién de basuras Pez 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 Popayan de 1983

Especificacion Cantidad
Muertos 250
Lesionados 3.000
Victimas 1.500
Damnificados 20.820

Poblacion 128.627

Fuente: Ney Guzman (1984: 14).
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