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Este libro ofrece los resultados del proyecto de investigacion "Sistemas nacionales de
prevencion y atencién de desastres en América Latina: un estudio comparado de
experiencias de implementacién", concebido y ejecutado por la Red de Estudios
Sociales en Prevencién de Desastres en América Latina (LA RED) y realizado con el
apoyo de ODA del Reino Unido, ECHO de la Unién Europea y ClID de Canada. Incluye
los casos de Costa Rica, Nicaragua, El Salvador, Honduras, Guatemala, México,
Colombia y Peru. Aborda el origen y la evoluciéon de los organismos gubernamentales y
sistemas nacionales que estos paises se han dado en las ultimas décadas para la ges-
tion de los desastres, ligandolos tanto a las experiencias de desastres vividos como a
los procesos sociales y politicos de esos paises y de la regién. En base a estudios de
caso, realizados por investigadores e instituciones involucradas en el tema, somete a
critica la implementacion de estas estructuras, revela las nociones que las informan,
identifica a los actores sociales que intervienen y compara los procesos de tal manera
de llegar a conclusiones generales para la regidn latinoamericana. Haciendo uso de un
marco tedrico que considera los mas recientes y significativos avances sobre el tema y
recogiendo la experiencia real del esfuerzo de los paises para abordar esta
problematica, sus conclusiones contribuyen tanto a reconocer los factores y procesos
que significan estas estructuras como a la formulacion de propuestas en ese campo.

Poco a poco los desastres dejan de ser vistos como las grandes emergencias
producidas por fendmenos naturales imprevisibles y pasan a ser reconocidos como el
resultado de la combinacién de un conjunto de variados factores que son parte de los
procesos sociales de los paises. Un terremoto, una erupcién volcanica, una inundacion
0 una sequia no son suficientes para producir un desastre: las construcciones
inadecuadas para un medio en donde histéricamente se han repetido los terremotos, la
ocupacién de las faldas de los volcanes activos como medio Unico y permanente de
subsistencia, la ocupacion de los cauces y las riberas de los rios y quebradas por
pequefias poblaciones o por grandes ciudades, los sistemas productivos e
infraestructuras incompatibles con las caracteristicas del medio ambiente, la
incapacidad de los Estados y sociedades para controlar u orientar estos procesos, son
hechos que muestran a los desastres como el resultado de procesos que comprometen
a muchos aspectos y actores de la sociedad. En los anos setenta y ochenta en América
Latina, los paises de la region han creado o reformado muchos de los organismos
gubernamentales y sistemas nacionales encargados de la problematica de los
desastres. jEn base a qué concepcion de los desastres, a la participacion de qué ins-
tituciones y actores sociales, siguiendo qué modelos y bajo la influencia de qué
experiencias de desastres y de periodos politicos ha ocurrido esto? ;Qué nivel de
implementacién y efectividad muestran estas estructuras en los diferentes paises?
¢Logran incorporar todos los aspectos, actores e instituciones involucrados en los
procesos que generan los desastres? ;Deben hacerlo? ;Cémo y en qué medida?
Todas estas son preguntas que este libro busca responder para explicarse la situacion
de estas estructuras gubernamentales o nacionales, identificar sus limites, sefalar sus
posibilidades y ofrecer nuevas perspectivas para la innovacion y el cambio.
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CAPiTUI,O 7: EL SISTEMA NACIONAL PARA LA PREVENCION Y
ATENCION DE DESASTRES DE COLOMBIA

Fernando Ramirez Gomez

Omar Dario Cardona Arboleda

PRESENTACION

Este trabajo tiene por objeto realizar un analisis de las politicas, concepciones,
instrumentos y herramientas de organizacién con que se ha venido dotando al pais en
materia de prevencion y atencion de desastres. Al conjunto de estos elementos se le ha
denominado Sistema Nacional para la Prevencién y Atencion de Desastres ; de creacion
relativamente reciente (sus origenes se remontan a 1986-1987) y aun o en proceso de
construccion, ha acumulado sin embargo una experiencia y ha tenido un impacto
institucional y social importante, el cual debe ser recogido y canalizado en su proceso
de consolidacion.

La reflexidén que se presenta se hace desde dentro del Sistema. Esto quiere decir que,
sin perder de vista un analisis y un enfoque critico necesario en este tipo de trabajos, los
autores han sido participes de la formulacién, creacion, desarrollo e institucionalizacion
del Sistema. En cierto sentido, esto puede significar un sesgo en el analisis, el cual
necesariamente puede y debe ser corregido mediante la apreciacion critica por parte de
otras personas sobre el trabajo que se presenta. Pero, de alguna manera, también tiene
el valor de una reflexion testimonial sobre la propia experiencia de los autores.

Otro aspecto importante de destacar en esta introduccion es la ubicacion del trabajo en
un contexto mas amplio: la necesidad de analizar las diversas formas en que han sido y
son tratados los problemas de desastres en Latinoamérica. En este sentido, y con el
apoyo e impulso de la Red de Estudios Sociales en Prevencién de Desastres en
América Latina (LA RED), el trabajo que aqui se presenta forma parte de un amplio
estudio comparativo entre diversos sistemas nacionales que cobijé, en su primera
etapa, el andlisis de los casos de Costa Rica, México, Pert y Colombia, y que luego se
amplié a El Salvador, Honduras y Guatemala.

La importancia de los aspectos comparativos entre paises no reside solamente en lo
que puede ser compartido y utilizado de las experiencias individuales, sino
principalmente en ir construyendo, paulatinamente, una concepcién y una vision integral
sobre el tema que permita, respetando las diferencias existentes en cada pais, el
desarrollo del conocimiento social sobre el tema y la reflexion sobre las estructuras,
relaciones y procesos sociales que en él intervienen.

Sobre este tipo de reflexidn cabe destacar algunos elementos generales, que muy
posiblemente se encuentren en todos los casos que se han de analizar:
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a. En la mayoria, si no en la totalidad de los casos, los sistemas analizados son
sistemas Estatales. Es decir, ha sido el Estado el que, a nombre de la sociedad y
bajo el impulso de coyunturas particulares, ha tratado de articular de alguna manera
el manejo de la respuesta ante los desastres. Esto lo ha realizado a través de
diversos canales, desde instituciones centralizadas, incluso de corte militar, hasta
sistemas relativamente descentralizados y participativos. La reflexién sobre los
sistemas nacionales es, entonces, una reflexion sobre el Estado y su
institucionalidad, sobre su funcionamiento y sus limitaciones, y sobre sus relaciones
con la sociedad, en el caso especifico de los desastres.

b. Implicita o explicitamente la organizacion o el sistema implementado responde a
politicas generales desarrolladas por el Estado, ya sea como voluntad politica de los
gobernantes, ya sea impuesta por las propias coyunturas presentadas. En general,
en el continente, estas politicas han estado dirigidas mas hacia la atencion operativa
de la emergencia (la llamada ayuda humanitaria) y hacia algunas labores de
reconstruccién, que hacia una comprension global del tema, en particular, a la
necesidad de articular una politica preventiva en las perspectivas de desarrollo
econdémico y social de nuestros paises. Es posible, entonces, que los sistemas
existentes y que se analicen respondan, en buena medida, a la politica vigente en
un pais dado.

c. La participacion del sector privado y de las llamadas ONG en materia de desastres
ha tendido a ser "puntual" y "local", con excepcion probablemente de las Sociedades
de la Cruz Roja de cada pais, es decir, se ha referido a eventos especificos, a
coyunturas particulares, pero, en general, tales organizaciones no han propuesto ni
desarrollado en ninguna parte, que sepamos, alternativas coherentes y globales a la
accién que en este campo, bien o mal, desarrolla el Estado. En algunos paises
puede existir una politica y un interés de integrar a estos sectores dentro del
"sistema", elemento que amerita un analisis alli donde se presente.

d. Oftros aspectos interesantes de analizar son los que se refieren a la posible
correlacion existente entre una serie de factores que han incidido en la conformacién
de los llamados sistemas nacionales, entre otros: las relaciones entre grandes
eventos desastrosos y la preocupacién estatal o social por su manejo anticipado; las
relaciones entre el desarrollo de las entidades de Defensa y/o Proteccion Civil y las
coyunturas politicas de seguridad y de lucha contra el "enemigo interior"; las
existentes entre politicas desarrollistas en materia econdmica y la preocupacion por
las pérdidas econdmicas que conllevan los desastres ; y, finalmente, entre el
desarrollo de concepciones y politicas de calidad de vida y de seguridad social y
ambiental y la comprensién de que los desastres naturales son un factor que incide
sobre ellas.

e. Los aspectos de la organizacion del sistema (formas de trabajo, niveles de
coordinacién y de ejecucion, distribucién de responsabilidades, apoyo entre niveles
y jerarquias, por ejemplo), asi como los criterios que los determinan, son elementos
que si bien reflejan una politica general sobre desastres, también revelan ciertos
procesos politicos y sociales mas generales que determinan a los anteriores. La
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comparacion de dichos elementos de organizacién y de los procesos politicos y
sociales que los sustentan puede constituir un elemento importante en el analisis de
los sistemas.

Los principales resultados que se espera obtener del trabajo, en el campo del analisis
comparativo, tienen que ver con la comprension del modo como en cada uno de
nuestros paises se le ha dado histérica y socialmente tratamiento al tema, sin pretender
llegar a una tipologia de los mismos, lo cual implicaria una investigacion y un estudio
mas exhaustivo, rescatando aquellos aspectos o etapas comunes, subrayando aquellas
particularidades propias de cada caso y proponiendo aquellos elementos que pueden
compartirse de las diversas experiencias; tratando, en general, de remitimos a los cinco
campos anteriormente esbozados.

El trabajo que se presenta a continuaciéon busca combinar el analisis "institucional" del
sistema, de su articulacion en el Estado colombiano y de su estructura, con el analisis
del proceso de constitucion, maduracién y consolidacion del mismo, con el fin de
destacar los aspectos mas relevantes tanto de su historia como de su estructura y
organizacién actual. Para ello, el trabajo se divide en cuatro partes principales: una
primera parte que condensa las consideraciones conceptuales y metodoldgicas que
sustentan el trabajo; una segunda parte en la que se analizan sus antecedentes y la
coyuntura en la cual tuvo su origen especifico; una tercera parte que corresponde al
analisis propiamente dicho del Sistema Nacional colombiano, incluyendo su estado
actual y sus perspectivas; y, finalmente, una cuarta parte en la cual se presentan unas
reflexiones, a manera de conclusion, sobre la situacion actual del sistema.

Las labores de investigacion en las cuales se basa este trabajo fueron realizadas, en lo
fundamental, entre fines de 1993 y principios de 1994. El documento inicial resultante
fue luego revisado y considerablemente sintetizado, para cefiirse a las normas de
edicion definidas'. Con posterioridad, una serie de acontecimientos que han marcado de
manera importante el desarrollo del "Sistema" en Colombia (el sismo de Paez y el
cambio de gobierno con sus correspondientes modificaciones en el manejo del tema)
llevaron a los autores a introducir una serie de analisis complementarios y de
actualizaciones del estudio desarrollado, los cuales fueron realizados entre junio y
octubre de 1995.

1. Consideraciones generales

En el presente capitulo se ofrece una serie de consideraciones metodolégicas y
conceptuales que constituyen el marco del trabajo desarrollado y que permiten llamar la
atencion sobre la necesidad de conceptuar de manera mas sistematica los elementos

'Wale la pena sefalar al respecto que el presente trabajo es una sintesis de un texto elaborado
de manera mucho mas amplia, en el cual se presentan desarrollos mas detallados de la mayoria
de aspectos tratados, con mayor ilustracion de ejemplos y situaciones. En este sentido, en la
sintesis presente algunos estan apenas esbozados o mencionados y requeririan aclaraciones
que escapan a los alcances del presente texto.
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centrales para el tratamiento del tema. Haremos referencia a diversos aspectos que van
desde ideas generales sobre la prevencion y la atencion de desastres hasta el
sefialamiento de los principales procesos que se pretende analizar y cual es el contexto
tedrico de los mismos.

En materia de desastres existe, en América Latina y en Colombia, con mayor o menor
énfasis, una cierta confusion en la utilizacién de términos y conceptos: lo que para unos
es riesgo, por ejemplo, para otros es amenaza, y lo mismo sucede con vocablos como
prevencion, mitigacién y vulnerabilidad. En el campo social este tipo de confusiones
también existe, pues se generaliza denominaciones y se las aplica a realidades distintas
; esto es lo que pasa con el término sistema, que sirve para todo uso, lo cual hace que
el concepto tienda a perder su contenido. Es necesario, por lo tanto, aclarar algunos de
estos conceptos.

1.1 Concepto de sistema y aplicacion del mismo en el estudio.

En su acepcion mas general, el término "sistema" se refiere al conjunto de relaciones
que pueden establecer entre si una serie de instancias o actores en procura de un
objetivo comun. En lo que respecta a su funcionamiento, implica, la transformacién de
unos elementos (energia, politicas o cualquier otro) en una serie de resultados
predeterminados. Adicionalmente, comprende las reglas de relacion entre las diferentes
instancias o actores, de manera tal que se logre el objetivo propuesto.

En Colombia se ha generalizado el término "sistema" en el lenguaje administrativo para
sefalar el conjunto de relaciones y jerarquias entre diversas entidades, actores y
actividades que tienen que ver con un mismo tema o conjunto de temas ; asi se habla
del Sistema Nacional de Planeacion, del Sistema Nacional del Ambiente o del Sistema
Nacional de Bienestar Social. Sus componentes pueden pertenecer a diferentes niveles
territoriales o institucionales y pueden tener una intervencién total o parcial sobre el
tema. En general, esta jerarquizado (tiene una cabeza) y cuenta con una definicién de
funciones propia de cada nivel de intervencién y con las reglas para las diversas
interrelaciones que se establecen entre ellos.

Estos sistemas, como tales, han sido creados y reglamentados por la ley en los dos o
tres ultimos afos y, en general, su creacién ha obedecido en buena parte al intento de
resolver un doble problema politico: por un lado, la necesidad del Estado de mantener
un control y una direccion sobre un conjunto de politicas y de acciones consideradas de
interés nacional (el planeamiento o el medio ambiente, por ejemplo), y, por otro, la de
responder a la nueva situacion creada por procesos como el de descentralizacion, por la
intervencion de las entidades territoriales en la definicion y ejecucion del presupuesto
nacional y la participacion ciudadana, por minima que esta sea, en la toma de ciertas
decisiones en esos niveles.

En este sentido, el establecimiento normativo de "sistemas" para la gestion publica
busca mantener el control politico central y recuperar las iniciativas locales o regionales
que pueden salirse de las manos de ese poder. Por otra parte, significa un cambio en el
enfoque de la accién del Estado, ya que el centralismo clasico habia creado una serie
de instituciones especializadas (llamadas institutos descentralizados) que se
convirtieron en el instrumento de intervencion estatal en todos los campos y que no
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daban cuenta de su accion sino al gobierno central, pasando por encima de otros
niveles territoriales. Esta intervencidon se caracterizaba no sélo por la elaboracion y
formulacién de politicas y planes sino por la ejecucion directa de los mismos.

El proceso de descentralizacion, especialmente a partir de mediados de los afos
ochenta, introduce cambios en las relaciones entre el Estado y las entidades territoriales
(departamentos y municipios), e implica un cambio de enfoque de la actividad del
primero. Ya no se trata de ejecutar obras o acciones, para lo cual estaban disefiados los
institutos descentralizados, sino de traspasar buena parte de las responsabilidades en
estos campos especialmente a los municipios (transferencias de responsabilidades y
recursos, y redefinicién de competencias territoriales), guardandose para el nivel central
los aspectos de formulacién de politicas y planes generales y la coordinacién global de
las acciones que se desarrollen en aquellos campos que se consideran de interés
nacional. Esto estuvo acompafado adicionalmente por procesos politicos
descentralizadores, como la eleccién popular de alcaldes (1986) y gobernadores (1991),
basada en una propuesta programatica propia, y por la redefinicion de las instancias
territoriales y sus relaciones (que todavia no ha definido su normativa).

La constitucion de "sistemas" es, en buena parte de los casos, la respuesta institucional
frente a las nuevas condiciones, es decir, una articulacion de la accién de diversos
niveles territoriales o institucionales con una cabeza nacional: el Departamento Nacional
de Planeacion al frente del sistema de planificacion; el Ministerio del Medio Ambiente
presidiendo el sistema ambiental; y el Instituto Nacional de Bienestar Social
encabezando el Sistema Nacional de Bienestar Social.

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

1.2 La existencia del "Sistema"

El término "sistema" se ha convertido en comodin para definir practicamente cualquier
cosa. Sin embargo, en el sentido que hemos sefialado mas arriba, tanto desde el punto
de vista de su acepcion mas general como desde el de su uso administrativo y politico
en Colombia, los "sistemas" son relativamente recientes. Por ello se puede afirmar que
si bien siempre ha existido una manera de hacer frente a los desastres, no siempre ha
habido sistemas especificamente disefiados con ese fin, en términos de articulaciéon de
politicas y actores con un propodsito, y, por consiguiente, es relativamente novedosa su
existencia. No todas las formas historicas de atencion de desastres han constituido
"sistemas" y, complementariamente, el "sistema" tiene en ellas sus antecedentes. Es
preciso, entonces, ubicar, desde un punto de vista histérico, la existencia y desarrollo
del "sistema".

El Sistema Nacional para la prevencion y atencion de desastres ha tenido una evolucion
en la historia. Ello significa que ha empezado a existir en un momento dado, que cuenta
con unos antecedentes y que su nacimiento y desarrollo estdn marcados tanto por las
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coyunturas politicas y sociales vigentes en el pais, en esos momentos, como por el
desarrollo de su propia dinamica interna y su articulacion a dichas coyunturas. Asi
mismo, ese desarrollo no podia darse en cualquier momento y comprender sus etapas
permite una aproximacién decisiva a su estado actual y a sus perspectivas.

Dividir en etapas el desarrollo del Sistema Nacional lleva, en un primer momento, a
diferenciar las situaciones y circunstancias con sistema y sin sistema, es decir, el
manejo de la prevencion y atencion de desastres antes y después del sistema. Asi
mismo, lleva a destacar como coyuntura critica aquella en la cual se inicid, en la teoria y
en la practica, el paso de una situacion a otra. Ademas, una vision historica del
desarrollo del sistema permite resaltar algunos de sus hitos significativos, que marcan
sus periodos ; se entiende que dicho desarrollo no es ni puede ser lineal y ascendente,
sino que necesariamente ha pasado por altos y bajos que vale la pena destacar, asi
como a los actores institucionales y sociales que intervinieron y determinaron el rumbo
que se tomé en cada coyuntura.

Estos elementos enmarcan el devenir del Sistema y la definicion de sus propios
metodos de trabajo, herramientas de intervencidn y mecanismos jerarquicos y
coordinadores que, en un momento dado, son institucionalizados (lo que podriamos
llamar la "existencia politico-administrativa" del sistema).

1.3 Algunos elementos para el analisis

El Sistema colombiano se ha llamado "Sistema Nacional para la Prevencion y Atencién
de Desastres". En Colombia se ha entendido prevencion como el conjunto de
elementos, medidas, herramientas y politicas que intervienen la amenaza o la
vulnerabilidad con el fin de disminuir, reducir o mitigar los riesgos existentes.

Este concepto de prevencion ha jugado un papel delimitador respecto a otro conjunto de
elementos, medidas, herramientas y politicas que pretenden intervenir sobre la
ocurrencia misma de un desastre, es decir, que conforman el campo de los
preparativos para la atencion y la atencién misma.

Puede discutirse sobre la relacion, la continuidad o la légica de los dos tipos de
intervencion, sin embargo, la concepcién de prevencion, tal como se define mas arriba,
ha sido considerada uno de los puntos de ruptura con las maneras tradicionales de
tratar el tema y, por consiguiente, ha sido un elemento central en el desarrollo del
"sistema". Dicho en otras palabras, para los preparativos y para la atencion puede
bastar la Defensa Civil, la Cruz Roja o la combinaciéon de ambas. Para la prevencion es
necesario un "sistema".

El Sistema se define como nacional. En todas partes se habla de lo nacional como lo
propio o lo que identifica a una nacién, o lo Unico en su especie en el territorio nacional.
Una entidad dependiente del gobierno central (caso de la Defensa Civil) puede ser
nacional en esta acepcion (tiene presencia en todo el pais y es la unica).

En el caso del "sistema" nacional colombiano, esa connotacién de nacional iba un poco
mas alla, al menos en su concepcién: no solo cumplia con lo anterior, sino que se
proponia realizar una convocatoria nacional, dirigida a las fuerzas gubernamentales y no
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gubernamentales, con el propodsito de manejar los desastres en una perspectiva
preventiva. En este sentido, el sistema es nacional no por su cobertura o por su
identidad territorial, sino por su propdsito, que es el de articular las diversas fuerzas
existentes : sociales, politicas, institucionales, publicas, privadas, de diversos niveles
territoriales. Esto permite planteamientos de participacion, democraticos, suma de
esfuerzos y responsabilidades, de acuerdo a la competencia de cada cual. Permitia, en
resumen, el planteamiento de un sistema nacional.

En el caso de este sistema, esta concepcion también permitia separar la accion de las
entidades nacionales, participantes o0 no en el mismo, de la accion del propio sistema,
por ejemplo, la accion de la Cruz Roja, como tal, en situaciones de conflicto armado, y la
accién de la Cruz Roja, como sistema, en situaciones de desastres.

El sistema es de prevencion y atencién de desastres, es decir, busca articular los dos
tipos de intervencion, aunque dandole un papel principal a la prevencién. La idea no es
abandonar la intervencién sobre el desastre, sino vincularla al desarrollo de politicas
preventivas que en el largo plazo lleven a disminuir de manera significativa las
necesidades de intervenir sobre el desastre ya ocurrido.

A estos elementos se agrega otro que no aparece en el nhombre del sistema, pero que
responde a una vocacion del mismo: los procesos de recuperacion, reconstruccion y
desarrollo post-desastre, ubicados una vez mas, al menos conceptualmente, en el
campo preventivo.

Basandonos en lo antes dicho, parece relevante destacar algunos puntos basicos en
tomo a los cuales se realizara el analisis del "sistema" colombiano:

A. Aspectos de filosofia o politicas generales de los sistemas. Efectivamente, una
politica de atencion se diferencia radicalmente de una politica centrada en la
prevencion y en la mitigacion, no tanto en la practica, sino en el énfasis conceptual
que apunta a objetivos diversos, y por consiguiente, a distintos tipos de intervencién
y a relaciones con actores diferentes.

B. Aspectos normativos vigentes. No sdlo dan cuenta de la manera como ciertos
aspectos filosoéficos se aplican o buscan aplicarse, sino de cual es el ambito y el
alcance posible, dentro del Estado, de las politicas frente a desastres.

C. Aspectos de organizacion. Es decir, cobertura, relaciones, jerarquias y par-
ticipacion de diferentes actores.

D. Aspectos relacionados con el proceso de constitucion del sistema. Las
diversas coyunturas que le han permitido potencializarse o que le han limitado en su
desarrollo.

E. Experiencia cambiante del sistema. Frente a esas coyunturas sociales y politicas
y frente a los diferentes desastres o calamidades en los que le ha correspondido
intervenir. Es la capacidad de aprender de la experiencia y de redefinirse de manera
precisa y global frente a sus propios resultados.
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El analisis de estos factores se hara enmarcandolos en su contexto histérico y politico
para poder buscar en ellos la légica de su formulacién, creacion y desarrollo.

2. Antecedentes del Sistema Nacional de Prevenciéon y Atencién de
Desastres en Colombia

La prevencion y atencion de desastres en Colombia es un tema relativamente nuevo. En
general, y compartiendo la situacion de muchos paises latinoamericanos, la concepcién
de los desastres se reducia, en el mejor de los casos, a la atencién y recuperacién y, en
el peor, a la caridad y las obras de beneficencia.

Un primer enfoque, vigente desde principios de siglo y por lo menos hasta 1968, incluye
atencion de los desastres o de las calamidades publicas dentro de una politica de
"asistencia publica", entendiéndose que era el Estado el encargado de ocuparse de
dichas situaciones, a través de sus funciones de proteccién y asistencia publica,
definidas, en general y para multiples casos (no solamente en los de desastres
naturales), en la Constitucion Nacional a partir de 1936.

2.1 Antecedentes "lejanos" del sistema

Como antecedente importante, presente en la mayoria de los paises latinoamericanos,
se halla la formacion de las Sociedades de la Cruz Roja, en las primeras décadas del
siglo. Ello significé contar con una entidad no gubernamental que no sélo en caso de
conflicto armado, sino en otros de calamidad publica, podia intervenir, concitar el apoyo
y la caridad de las gentes pudientes y los recursos del Estado, y ayudar a las personas
impactadas por la calamidad. Su vocacion ha sido siempre "de ayuda humanitaria" y su
papel, durante mucho tiempo, el "Unico".

Otro antecedente importante es la constitucion y desarrollo de Cuerpos de Bomberos,
generalmente de caracter municipal, que localmente no sélo atendian incendios, sino
aspectos relativos a calamidades o desastres de otro tipo (por ejemplo, inundaciones).

Tanto en un caso como en el otro respondian a motivaciones filantropicas de origen
internacional (la Cruz Roja siempre lo ha sido) o particulares y locales, quedando de
alguna manera el vacio de una politica nacional al respecto.

En el caso colombiano, hacia 1949, es decir, después del 9 de abril de 1948 y de lo que
significé el asesinato de Gaitan, no sélo en el pais sino particularmente en la capital?, el
Estado manifiesta por primera vez un interés claro en definir un comportamiento hacia
las calamidades publicas (aunque, en este caso, la semidestruccién de la ciudad se

%E| 9 de abril de 1948 fue asesinado el dirigente liberal Jorge Eliecer Gaitan, candidato a la
presidencia de la republica. Este asesinato, ocurrido en medio de una aguda crisis politica y
social, suscitd practicamente un levantamiento de la poblacién de varias ciudades principales
contra el gobierno nacional, presentandose situaciones de insurreccion popular con grandes
destrozos en Bogota y otras ciudades. Es fecha importante en el desarrollo de lo que se ha
denominado la VIOLENCIA en Colombia.
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debié a una revuelta popular) y establece el acuerdo con la Cruz Roja de constituir un
ente paraestatal, que en adelante se denomind el Socorro Nacional de la Cruz Roja.

Aunque mantiene su caracter de entidad privada, se convierte en asesora de los
entonces ministerios de Higiene Publica (actualmente Ministerio de Salud) y Guerra
(actualmente de Defensa Nacional), y esta en capacidad de manejar y recibir recursos
del presupuesto nacional y ser el ente rector en materia de atencion a situaciones de
desastre.

Una segunda etapa parte de la década de los sesenta con la creacién de las Defensas
Civiles. Estas se enmarcan dentro de la politica de seguridad nacional desarrollada
frente al "enemigo interno" y vigente por lo menos hasta mediados de los ochenta,
politica que incluia, por ejemplo, la "accién civico-militar" como otra de las formas de
acercamiento entre los militares y los civiles.

La Defensa Civil no fue creada inicialmente para casos de desastres. Buscar agrupar
sectores de la sociedad en las juntas de defensa civil respondia, en un principio, mas a
un contexto de lucha contra el delito (seguridad de los barrios o veredas) y contra la
subversién politica (el enemigo rojo), que a una solidaridad con las victimas de un
desastre natural. Que poco a poco ese fuera uno de los escasos espacios de accion
que les fue quedando hasta convertirse a la postre en su actividad principal, es un
proceso que bien vale la pena documentar y analizar, dado que aun es una situacion
existente en varios paises. Probablemente, en aquellos paises que han tenido en las
ultimas dos o tres décadas gobiernos militares, este proceso ha contado con
particularidades importantes.

Una tercera etapa es la de buscar formular politicas y formas de intervencion
especificas para el caso de los desastres, no ya enmarcadas dentro de un contexto de
conflicto o seguridad en general. Probablemente los primeros planteamientos al
respecto, por lo menos en el caso colombiano, provienen del sector salud, con la
promocién y apoyo de la OPS. El programa de Preparativos para Desastres de la OPS y
del Ministerio de Salud empez6 a finales de los setenta y principios de los ochenta, y
puso en juego una ideologia "médica" (tratar los desastres como una enfermedad contra
la cual no hay vacuna) que requiere la intervencion del cirujano.

Mas alla de las normas constitucionales generales (proteccién de la vida, honra y bienes
de los ciudadanos) y de las religiosas (ayudar al necesitado), es en una Ley de 1979,
que redefine el Ministerio de Salud y el sector en su conjunto, donde aparece la primera
reglamentacién sobre el manejo de los desastres, hasta la expedicion de la ley 46 y del
decreto 919 que crean el Sistema Nacional en Colombia.

De los antecedentes anteriores vale la pena destacar algunos elementos:

a. El primero es el hecho de que en la mayoria de los paises ha existido y existe una
manera de hacer frente a los desastres. Desde acudir a la caridad publica hasta

*Por accién "civico-militar" se entiende la de servicio social que prestan las fuerzas militares a
sectores pobres de la poblacién (brigadas de salud con médicos militares, por ejemplo), con el fin
de ganar presencia e influencia en dichos sectores.
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politicas conscientes de enfrentar técnica y socialmente dichas situaciones y, por
consiguiente, dotarse de instrumentos de organizacion y de instituciones
necesarios.

Estas politicas de prevencién de desastres han estado marcadas por coyunturas
generales importantes. Una ha sido la de los conflictos europeos y la constitucién de la
Cruz Roja y su expansion internacional, inicialmente . como muestra de solidaridad
"mundial" con las victimas de los conflictos bélicos, posteriormente como instrumento de
solidaridad interna con afectados por otro tipo de calamidades, y siempre con la
ideologia de la independencia, la neutralidad y la ayuda humanitaria. Otra ha sido la de
la politica de seguridad nacional, la defensa contra el enemigo interno y la necesidad de
conseguir una ligazén entre milicia y poblacién civil, elementos que evolucionan hacia
una especializacion de la Defensa Civil Colombiana en organismos de socorro y
rescate.

Una tercera, que va paralela a las anteriores y empieza a destacarse en la década de
los setenta, tiene que ver con el desarrollo de las politicas generales de atencion médica
"para todos", los problemas de seguridad social y cobertura de servicio médico-
hospitalario en poblaciones ampliamente vulnerables a las enfermedades y al
reconocimiento de que los desastres naturales tienen un peso relativamente importante
en las situaciones generales de salud. Tiene que ver con politicas de mejoramiento del
nivel y de la calidad de vida de la poblacion desde el punto de vista del sector salud, y
con el impacto de esta actitud en otros sectores (saneamiento basico, por ejemplo).
Esta politica se enmarca en los esfuerzos de intervencion de la OPS, cuya presencia en
esas situaciones deben ser parte de un trabajo de investigacion diferente al presente.

De lo anterior pueden deducirse algunas conclusiones provisionales:

a. La formulacién del actual sistema corresponde a coyunturas politicas y sociales que
rebasan las formas tradicionales de atender desastres y su desarrollo, formas de
organizacién y de trabajo dependen de aquellas.

b. Con la excepcioén de la Cruz Roja, pero con algunas licencias en el caso del Socorro
Nacional Colombiano, la mayoria de formas de organizacion y de intervencion en el
campo de los desastres ha sido de origen estatal. En este sentido, corresponden o
deben corresponder a ciertos principios generales del manejo del Estado y a ciertas
relaciones existentes entre Estado y sociedad en coyunturas determinadas. Mas
centralistas o0 menos centralistas, mas sociales o0 menos sociales, mas militares o
menos militares, de acuerdo con ellas.

c. La existencia de encargados institucionales del tema varia también con las
circunstancias, y que haya un encargado no significa que exista un SISTEMA de
prevencion y atencion de desastres.

d. En este recuento de antecedentes "lejanos" no se ha tocado para nada un desastre
en particular. Sin embargo, a lo largo de varias décadas, estos se presentaron en
multiples ocasiones, siendo manejados con los recursos existentes en su momento.
A primera vista, los desastres concretos no aparecen como determinantes
inmediatos de la forma de intervencién y de manejo. Son factores de mas peso las
politicas vigentes en algunos aspectos ya sefialados, las coyunturas generales
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presentadas e incluso ciertas actitudes ideolégicas ("humanitarias" o de "caridad",
por ejemplo).

2.2 Antecedentes "cercanos" del sistema

A partir de principios de los afios ochenta se presentan una serie de transformaciones
politicas y sociales en el continente que impulsan la busqueda de soluciones nuevas a
muchos problemas y el planteamiento de otros nuevos. El retomo a la democracia en
varios paises, la busqueda de soluciones a conflictos armados en Centro América y
Colombia, el peso creciente del problema ambiental, entre otros, son elementos que no
pueden despreciarse al analizar los cambios o los desarrollos de politicas en materia de
prevencién y atencion de desastres.

En el caso de Colombia, se atraviesa por una crisis politica importante tanto en la
credibilidad del Estado y de la clase politica tradicional, como por la ampliacién del
movimiento guerrillero y la presencia cada vez mayor, en lo econémico y en lo politico,
del narcotrafico. La coyuntura que constituye el antecedente cercano del "sistema" es la
del desastre de Armero y coincide en el tiempo y en sus resultados con uno de los
sucesos mas relevantes del periodo: la toma del Palacio de Justicia por parte del
Movimiento 19 de Abril (M-19), punto importante de la crisis politica durante el Gobierno
de Belisario Betancourt (1982-1986). Esta crisis de "gobernabilidad" generalizada va a
dar paso tanto a la expresion de otras alternativas como a la necesidad de adelantarse,
por parte del Estado, y de canalizar el descontento hacia el proyecto de Asamblea
Nacional Constituyente, finalmente realizada en 1991, y que pretendié modernizar el
Estado, restaurar la legitimidad del poder y abrir, asi fuera timidamente, espacios de
participacion politica nuevos.

Si la toma del Palacio de justicia significa un punto importante de la crisis politica a
mediados de la década de los ochenta, el desastre de Armero es la expresion de la
imprevision en materia de desastres y el agotamiento, por lo menos coyuntural, de los
dispositivos de intervencion basados en una concepcién de la intervencidn como
atencion.

Estos dispositivos tradicionales se manifiestan en general en los tres desastres de
alguna magnitud (maremoto de Tumaco, en 1979, sismo de Popayan, en 1983, y
Armero, en 1985) ocurridos en el periodo previo a la constitucién del sistema y
especifican, en sus elementos principales, la manera de manejar los desastres antes de
la existencia de aquel. Sus principales caracteristicas pueden sintetizarse de la
siguiente manera:

a. La atencién corno eje de la accidon. Al menos hasta la formulacion y desarrollo del
Sistema Nacional, el eje de la accion, de la organizacion y de las politicas frente a
desastres estuvo centrado en la atencién misma. Las pocas menciones a la prevencion
de desastres se refieren bien a los "preparativos para la atencion", especialmente en lo
que respecta a los organismos de salud y a la Cruz Roja, o bien no pasan de ser
enunciados generales sobre la necesidad de "campafias" preventivas entre la poblacion.
Correlativamente, los planes de accién formulados, que en muchas ocasiones ni
siquiera fueron disefiados sobre el papel, son planes de "contingencia" para actuar en
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caso de que ocurra un desastre. Finalmente, el peso fundamental y la responsabilidad
los soportan las entidades operativas, ya sea la Cruz Roja, la Defensa Civil o el Sector
Salud.

b. La dispersion legal y de la organizacion. Hasta 1985, incluyendo las medidas
tomadas con ocasiéon del desastre de Armero, se recopilaron no menos de 40 textos
legales, en algunos casos contradictorios entre si, que se modificaban unos a otros en
algunos aspectos y que mas que ayudar a clarificar el manejo de los desastres,
contribuyeron a crear desorden, competencia interinstitucional y confusion en los
momentos de la accién. En el caso de Armero, esto se hizo mas evidente cuando,
ademas de lo anterior, se decidié entregar la coordinacion y direccién del operativo a las
fuerzas militares®. Por otro lado, los llamados Comités de Emergencia nunca fueron
creados en su gran mayoria, y los pocos vieron la luz no tuvieron mayor capacidad de
acciéon. Por ultimo, la Defensa Civil, la Cruz Roja y el Sector Salud eran los que
manejaban los desastres, con la colaboracién, muchas veces impuesta y por encima de
ellos, de las fuerzas armadas.

c. El papel de las entidades "operativas" o de "socorro". Aunque estas entidades
cumplen un rol central y al menos 25 de los textos legales recopilados se refieren a ellas
( 5 a la Defensa Civil, 6 a la Cruz Roja Colombiana, 1 al sector salud, y al menos 10 de
caracter general en que se las menciona, se les da o se les quita funciones o se
reglamenta su accion), su papel se ve reducido al de la atenciéon inmediata, a las
labores de busqueda, rescate y tratamiento médico o entierro de las victimas. Sélo en el
caso de la Cruz Roja, al menos en los casos de Popayan y Armero, se definieron
politicas de participacion en la reconstruccion, las cuales quedaban fuera de la
competencia definida en las normas para esta entidad.

d. EIl papel de las otras entidades. De manera concomitante con el enfoque del
problema inclinado a la atencion, sélo se encuentran definidas las acciones de otras
entidades en el campo del apoyo a la atencidn : distribucidn de alimentos, proteccion del
menor y del anciano, reparacion de vias o de comunicaciones, etc. Con anterioridad a
Armero, instituciones centrales en el tema como la de planeamiento nacional o institutos
técnicos como el Instituto de Hidrologia o el INGEOMINAS, no poseen un papel claro y
definido.

e. Creacion de organismos ad-hoc. Finalmente, y ante la dispersién legal y de la
organizacién existente, la politica desarrollada para el proceso de reconstruccion fue la
de crear organismos ad-hoc centralizados que, por encima en muchos casos de la
poblacion afectada y de las autoridades locales y regionales, debian desarrollar un plan

*Para sefialar un ejemplo, entre muchos posibles, vale la pena hacer referencia a lo siguiente:
mientras por una parte, la Ley 9a. de Enero 24 de 1979 (CODIGO SANITARIO NACIONAL), en
su titulo VIII - DESASTRES, crea el Comité Nacional de Emergencias como maxima autoridad
en el manejo del tema en el pais, y Comités Departamentales y Regionales de Emergencia para
casos de desastre en su respectiva jurisdiccion, impulsados por el respectivo gobernador o
alcalde, una Directiva Presidencial, la No. 1 de julio 16 de 1979, decide que este papel lo debe
cumplir la DEFENSA CIVIL COLOMBIANA, siendo ademas los Comités Regionales de
Emergencia activados y creados por resolucion de la mencionada Defensa Civil.
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de reconstruccion también definido centralmente. Estas entidades (Corporacion para la
Reconstruccion del Cauca o Resurgir para Armero) podian convocar a otras de distinta
indole para la realizacion de dicho Plan.

f. Papel del conocimiento técnico-cientifico. Seria absurdo afirmar que antes de la
existencia del sistema no se habia producido un desarrollo del conocimiento con
respecto a fendmenos naturales que causan desastres. Aunque incipientes para
algunos, disciplinas como la geologia, la hidro-meteorologia, etc., contaban con aportes
a dicho conocimiento y con mecanismos para realizarlos. Lo que importa recalcar a este
respecto es el hecho de que dichos estudios no obedecian a la necesidad o a la
voluntad de manejar los desastres, sino que se inscribian ya fuera en el marco de
labores académicas de desarrollo de la "ciencia natural" misma, o en el marco de
intereses practicos (econdmicos o sociales) distintos, sin articularse en una politica de
manejo de desastres.

g. Caracter centralizado de la acciéon. Con excepcién de los Cuerpos de Bomberos,
de configuracion municipal alli donde existen, el conjunto de organismos que interviene
en la atencién de desastres es, en general, de orden nacional, dependiente del gobierno
central y, pese a su presencia municipal o regional, obedece directamente a las
politicas, decisiones y modalidades de intervencion definidas por dicho gobierno central.
En este sentido, las administraciones locales y regionales (alcaldias y gobernaciones) y
las ONG y organismos de la poblacién se articulan o no de acuerdo con las
instrucciones centrales. A pesar de lo anterior, algunas localidades, especialmente
municipios importantes como Medellin o Cali, empiezan a desarrollar manejos propios
del problema, basandose en la constitucion de sus comités de emergencia.

Esta situacién, marcada por la ausencia de claras estructuras para la atencién, por la
falta de claridad sobre los roles de las diversas instituciones y sobre la participacién del
sector privado, por la creacion de organismos ad-hoc para la reconstruccién, por la
carencia de una politica preventiva (en el sentido definido inicialmente) y un gran
centralismo en las decisiones y en la accién, fue la que entrd en crisis ante el impacto
de Armero.

La critica que genero la actuacién del gobierno en dicha coyuntura y, posteriormente,
varias de las ejecutorias de RESURGIR, como ente encargado de la reconstruccion,
permitié ampliar una discusiéon sobre la necesidad de nuevas maneras de abordar este
problema, discusion que si bien algunos afios antes se habia iniciado en el ambito
académico, por ejemplo, alrededor de la elaboracion del Coédigo Colombiano de
Construcciones sismo-resistentes (1983-1984), o de algunos procesos de atencion,
como el de las inundaciones del sur del Departamento del Atlantico en 1984, no habia
tenido hasta el momento una amplia repercusion en los medios gubernamentales.
Adicionalmente, en los medios técnico-cientificos se venian desarrollando algunas
acciones de analisis de los "fendbmenos naturales" productores de desastres (léase
amenazas), y se realizaron algunos ensayos de monitoreos del volcan del Ruiz antes de
su erupcion en noviembre de 1985.

EL desastre del Ruiz, por su magnitud y su impacto, no sélo en términos de victimas y
pérdidas, sino en el imaginario de diversos sectores de la poblacion, entre ellos los
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vinculados con los medios cientificos y gubernamentales, y el accionar dispar,
centralizado y criticable de RESURGIR en los dos afios siguientes, crearon condiciones
para un debate sobre cémo, a través de qué elementos y sobre qué bases de
organizacién se podrian manejar, hacia un futuro, los desastres naturales. Ello llevé, por
una parte, a iniciar un proceso de recoleccién y andlisis de informacion sobre desastres
y su manejo, y, por otra, a un proceso "politico", con respaldo y apoyo de entidades
gubernamentales (fundamentalmente, el PNUD), para incidir en la toma de decisiones al
respecto y "modernizar” las formas estatales de accion.

Del proyecto de apoyo internacional del PNUD para la reconstruccion de Armero, que
contaba con diversos componentes, pero fundamentalmente destinado a la atencién de
las personas en materia de vivienda y actividades productivas y a suministrar equipo
cientifico para vigilancia sismica y volcanica, se destinaron recursos para el analisis
institucional, disefio y desarrollo inicial de una Oficina "ubicada al mas alto nivel" para el
manejo de desastres, la cual generd los elementos centrales de la formulacion y
montaje del Sistema Nacional.

Esta iniciativa empez6 a encontrar eco en los medios gubernamentales, a partir de un
propésito que al decir de algunos de sus promotores se podia sintetizar en el hecho de
que el Presidente Barco no queria que le sucediera un Armero y, por consiguiente,
estaba dispuesto a impulsar los procesos que lo salvaguardaran de acontecimiento
semejante.

En coordinaciéon con el PNUD se cred inicialmente, a finales de 1986 o principios de
1987, una pequefa oficina, dependiente de la Secretaria General de la Presidencia de
la Republica, con el nombre de ONAE (Oficina Nacional de Atencion de Emergencias),
la cual debia encargarse de desarrollar los procesos necesarios para estudiar la
situacion en materia de desastres, elaborar las formulaciones de politicas y los planes
correspondientes y proponer una organizacién para manejarlos.

A través de ella y por conducto del PNUD se realizaron o contrataron una serie de
estudios iniciales de andlisis institucional (ya mencionado en la nota 4) y juridico (para la
elaboracion de la ley 46 de 1988), y se desarrollaron algunos planteamientos de
politicas sintetizados en el documento "BASES PARA LA ELABORACION DEL PLAN
NACIONAL DE ATENCION DE EMERGENCIAS" (Presidencia de la Republica, 1987).
Adicionalmente, se inici6 una campafa de promocion de Comités Regionales de
Emergencia y se revivio el Fondo Nacional de Calamidades, creado en 1984, después
del terremoto de Popayan, pero que nunca habia funcionado.

Puede anotarse, entre paréntesis, que aun a esas alturas las siglas ONAE vy el titulo del
documento rector del periodo denotan una preocupacion por la atencion, si no a nivel de
los actores individuales, que ya habian avanzado hacia una concepcion preventiva (algo
de eso se refleja en el documento), si a nivel del Estado, el cual todavia no aceptaba
separarse de la atencion inmediata. Esto tendra importancia, como se vera mas
adelante, cuando el "sistema", en coyunturas particulares, tienda a diluirse en el
activismo encaminado a la atencién, estableciéndose una tensién permanente entre
atencion y prevencion que nunca fue superada.
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3. El sistema colombiano.

La coyuntura general en la cual toma cuerpo la formulacion, disefio y montaje del
sistema nacional tiene dos elementos centrales: por una parte, la crisis de los
dispositivos para la atencion en la intervencion, expresada con mayor fuerza en Armero,
y, por otra, el proceso que conduce, a través de la crisis politica y social, a plantear
alternativas, en las cuales se da a los procesos de descentralizacion y de participacion
de las diversas fuerzas sociales un papel relativamente importante, asi sea Unicamente
a nivel de ciertos mecanismos y formulaciones.

Lo anterior permite que la discusion sobre Armero se inserte en un proceso mas amplio
de discusion sobre los mecanismos de intervencién y presencia del Estado, y categorias
como participacion, descentralizacion y autonomia territorial, que empiezan a hacer
carrera como elementos para destrabar la situacidn politica, son incorporadas e
iluminan la formulacion del sistema.

3.1 Proceso de construccion del Sistema Nacional

La creacion de la Oficina en la Presidencia de la Republica, si bien es un paso hacia
una nueva manera de hacer las cosas en el campo de los desastres, no es aun la
creacion del Sistema. Durante un afo largo, la Oficina mantuvo una actividad de bajo
perfil en lo que se refiere a realizar directamente o por medio de contrataciones a través
del PNUD una serie de estudios y formulaciones consideradas como bases del sistema.
Su acciéon practica estuvo reducida a algunas actividades de promocion de comités
regionales de emergencia y al manejo inicial de algunos recursos para la atencion a
través del renovado Fondo Nacional de Calamidades. A otro nivel, y a través del mismo
proyecto del PNUD, participd en las discusiones y tramites para el montaje de las redes
de monitoreo sismico y volcanico.

La aceleraciéon del proceso de montaje del sistema y de superacion del papel
relativamente bajo de la Oficina se presenta a partir de una nueva crisis del volcan del
Ruiz, ocurrida en el mes de marzo de 1988, y que permite no sélo convocar a un grupo
de personas para hacer frente a esa emergencia, sino constituir lo que seria el equipo
base de impulso y formulacion del sistema.

La formulacion, desarrollo y montaje del Sistema Nacional de Prevencion y Atencion de
Desastres, a partir de marzo de 1988 y hasta su institucionalizacién en el Ministerio del
Interior, se hizo sobre la base de una experiencia de intervenciéon que tuvo como
punto de partida la actuaciéon de un pequefo numero de personas como equipo unico
nacional, su capacidad de organizacion y de convocatoria, a nombre de la Presidencia
de la Republica;

este equipo, al mismo tiempo que desarrollaba labores de promocién y organizacion,
también intervenia en las circunstancias de desastres que se presentaban vy, a través de
dicha accion, iban formulando, desarrollando y montando el sistema nacional.

Una primera etapa de esta labor se desarrollé hasta mayo de 1989, fecha en la cual fue
adoptado el Decreto 919 que reglament6 el sistema nacional. Esta primera etapa estuvo
marcada, desde el punto de vista de la accién, por la necesidad de intervenir frente a la

Red de Estudios Sociales en Prevencion de Desastres en América Latina
http://www.desenredando.org 19



ESTADQ, SOCIEDAD Y GESTION DE LOS DESASTRES El Sistema Nacional para la Prevencion y Atencién de
EN AMERICA LATINA Desastres de Colombia

temporada invernal iniciada en agosto de 1988, probablemente la mas intensa de la
historia reciente del pais, y que afecté cerca de 400 municipios, principalmente en la
costa del Atlantico. Esta coyuntura permitié experimentar una serie de acciones y de
instrumentos disefiados con anterioridad o que sobre la marcha se iban creando para
hacer frente a la situacion, y de ella se sacaron algunas conclusiones que implicita o
explicitamente iban a marcar el desarrollo del sistema.

Las principales conclusiones al respecto se resumen a continuacion. En primer lugar, la
importancia de la intervencién de los niveles locales y regionales, y, por lo tanto,
para el desarrollo y montaje del sistema, la importancia de la capacidad de
convocatoria, de negociacion y de concertacion con estos niveles. Buena parte de la
accién de organizacion de comités regionales y locales data de esta intervencion y de la
necesidad de que estas instancias no dependan del Estado, sino que puedan
desarrollar, si es necesario con su apoyo, las labores de atencion, recuperacion y, en
ciertos casos donde el nivel de conciencia es mas alto, de prevencién/mitigacion.

En segundo lugar, se desarrollaron acciones de atencion y recuperacion de muy variado
estilo, que permitieron ir depurando instrumentos de intervencion, desde las
directamente nacionales, a través de organismos de socorro, hasta las puramente
locales, con un minimo apoyo financiero por parte del Estado. En lo que respecta a la
recuperacion, desde acciones espontaneas y de alcances inmediatos, tratando de paliar
lo mas urgente (distribucion de tejas o de barro para viviendas, como en el caso de la
Guajira), hasta las concertadas con los niveles locales y regionales, basadas en una
planificacién de la accion, con perspectivas de mediano y largo plazo e introduciendo el
criterio de la prevencion como componente central de cualquier plan a desarrollarse
(Plan de Recuperacion y Plan de Control de Inundaciones de la Cuenca del Rio Sinu,
Cérdoba).

Ademas, esta experiencia permiti6 una primera aproximacion a la definicion de
relaciones entre los diversos niveles territoriales del sistema (local, regional, nacional) y,
por consiguiente, llegar a definir algunos criterios sobre su funcionamiento
descentralizado. Finalmente, la temporada invernal, que si bien en su conjunto (400
municipios) puede verse como un "gran desastre", lleva a multiplicar la accién en una
serie de pequefios y medianos desastres, ocurridos en forma casi simultanea, y a
reconocer la importancia fundamental de los pequenos y medianos eventos, la
necesidad de intervenir en muchos frentes a la vez y el caracter local o regional que,
apoyado por la nacion, debe tener esta intervencion.

La organizacién interna del trabajo del grupo que constituyé la Oficina no estuvo
siempre bien definida. Inicialmente, los diferentes miembros del equipo se dividieron tres
areas de responsabilidad tematica (planeamiento, atencion, educacién y capacitacion, y
una secretaria "técnica" al frente de las relaciones con los organismos encargados de
"redes", fueran éstas de comunicaciones o de monitoreo vulcanologico) y las
responsabilidades territoriales (especificamente departamentos).

Las responsabilidades de planeamiento correspondian, por una parte, al tema de
prevencion/mitigacion, mirado desde el punto de vista de los instrumentos y la inversion
necesarios para abordarlo (lo que se llamo después el trabajo de elaboracion del Plan
Nacional de Prevencion de Desastres), y, por otra, al desarrollo de la organizacién, tanto
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al interior de la oficina como hacia afuera (instancias, instrumentos y componentes
futuros del sistema)®.

Este esquema de organizacion interna duré hasta octubre de 1988 sus limites de
intervencion fueron pronto sobrepasados debido fundamentalmente a dos situaciones:
a) la presencia de una emergencia tendia a convertir el conjunto de la Oficina en una
unidad de "atencién de desastres" (caso volcan del Ruiz, en marzo de 1988, luego la
temporada invernal y el Huracan Joan, en 1988, y finalmente la crisis del Galeras, en
abril-mayo de 1989); b) la distribucién temética y territorial casi siempre se sobreponian,
dando como resultado que una persona encargada de un territorio tenia que compartir y
combinar trabajos en los diferentes temas, y viceversa.

Un afo después de iniciadas estas labores, en mayo de 1989, se aprueba la
reglamentacion de la Ley 46 de 1988, a través del Decreto 919 que se constituye en el
Cddigo para el manejo de Desastres en Colombia. Vale la pena analizar, entonces, los
resultados del primer afio de trabajo, algunos de los cuales fueron recogidos por el
Decreto Reglamentario, y el desarrollo de los mismos en los dos afios siguientes.

3.2 Los planteamientos resultantes del trabajo

Durante el primer afio de trabajos se definen una serie de criterios que van a constituir
lo que podemos llamar la filosofia del sistema, sus modalidades de accion y las formas
de organizacién y mecanismos de coordinacién generales. Estos pueden sintetizarse de
la siguiente forma:

3.2.1 La prevencion y mitigacion de desastres como eje de la accion

Las principales reflexiones sobre el manejo de desastres se expresan, a partir de
Armero y recogiendo en parte la experiencia de RESURGIR y de los avances técnico-
cientificos en el conocimiento de las amenazas, en dos direcciones complementarias: la
necesidad de desarrollar una politica de prevencién y mitigacion que tendiera a reducir
el impacto de los desastres (disminucion del riesgo mediante la intervencion sobre la
amenaza misma o sobre la vulnerabilidad), y la consideracion de esta politica como
estrechamente relacionada con la planificacién del desarrollo econémico y social en sus
diferentes niveles y, por lo tanto, como una politica de planificacion (usos del suelo,
ordenamiento territorial, inversién publica).

Estas relaciones entre prevencion de desastres y planificacion se han entendido al
menos de dos maneras principales: como la incorporacion en la planificacion de los
elementos e instrumentos de prevencién y atencion de desastres (amenaza,

*Ver al respecto los documentos iniciales de la llamada Unidad de Planeacién de la ONAE:
Documento de Trabajo No. 1, 26 de abril de 1988, sobre Preparacion del Plan Nacional para la
Prevencion de Desastres y prioridades de trabajo de la ONAE;

Documento de Trabajo No. 2, 15 de junio de 1988, que incluia los siguientes temas:

Plan Nacional, Proyectos Regionales, Manejo Integral de Prevencion en ciudades, Actividades
desarrolladas y prioridades de accién; Documento de Trabajo No. 3, 29 de julio de 1988, que
incluia: Resultados de la labor desarrollada con entidades del orden nacional para la formulacién
de proyectos de manejo de desastres (prevencion y atencion), Propuesta de estructura del Plan
Nacional y Metodologia para el Manejo Integral de Prevencion y Atencién de Emergencias en
Ciudades.
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vulnerabilidad y riesgo, asi como medidas de intervencion para mitigarlos o atenderlos),
segun el discurso general de "la prevencion de desastres como un concepto de
planificacién" a ser incluido en los procesos de desarrollo fisico, econdmico y social de
los diversos niveles territoriales del pais y en las diversas esferas de accién del Estado;
y como elemento del proceso de toma de decisiones por parte de las autoridades
competentes, especialmente en la estructura territorial del pais, y, por consiguiente, al
interior del propio sistema, para definir orientaciones, estrategias, programas y formas
de actuar del mismo.

En este periodo inicial se establecieron las principales relaciones con las organizaciones
técnicas que irian a conformar el Comité Técnico Nacional del Sistema, en particular
con los diferentes niveles del Sistema Nacional de Planificacién (Departamento Nacional
de Planeacién- DNP, Consejos Regionales de Planificacion-CORPES y Oficinas
Departamentales y Municipales de Planeacién), buscando, por una parte, incorporar el
tema de la prevencién y atenciéon de desastres en los planes de desarrollo y en los
presupuestos de inversion de las entidades territoriales, y, por otra, el desarrollo de
proyectos especificos sobre prevencion de desastres (Prevencién y manejo de
Desastres en algunas ciudades como Medellin y Manizales, el Plan de Manejo de la
Cuenca del Rio Sinu con el departamento y la Corporaciéon Regional de Desarrollo
CVS.etc.).

El establecimiento de estas conexiones dio lugar a la conformacién de buena parte de
las "Comisiones Asesoras" de los Comités Técnico y Operativo Nacional, en las cuales
se agrupan, segun el tema y las competencias de las entidades, aquellas de orden
nacional que se juzgaba tenian algun papel, responsabilidad o competencia sobre el
tema.

Las arriba mencionadas definieron sus responsabilidades con la finalidad de promover
la incorporacion de proyectos de prevencion o atencion en su programaciones anuales y
lograr la destinacion de recursos especificos para ello. Este ejercicio se reiteraba
formalmente cada ano en los periodos de preparacion del presupuesto nacional o de
formulaciéon de proyectos para el Banco de Proyectos de Inversion Nacional. En este
proceso, ademas de la iniciativa de su desarrollo, el papel de la Oficina fue en buena
parte el de intermediar entre las diversas entidades y el DNP para la inclusién de dichos
proyectos y presupuestos. El rol de las entidades nacionales fue concebido dentro de su
propia "vocacién institucional" como la incorporacion a sus actividades permanentes de
orientaciones técnicas y rubros presupuéstales para la ejecucion de proyectos de
prevencion y/o atencion de desastres (en algunos casos de recuperacion).

Estas actividades se precisaron en un momento importante de la reestructuracion
institucional del pais, en el cual avanzaba el proceso de descentralizacién y se discutian
las funciones y misiones de las entidades nacionales dentro de un nuevo contexto de
responsabilidades y tomas de decisidén, mientras que las entidades seguian funcionando
como lo han hecho tradicionalmente, es decir, de una manera centralista y sin consultar
los niveles territoriales para definir sus planes de accion.

Con respecto al Sistema Nacional de Planificacion, la accion con las entidades
nacionales (incluyendo el DNP) en la definicion de proyectos de inversién buscaba
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integrar el Sistema Nacional de Prevencion y Atencién de Desastres a los mecanismos
permanentes de tomas de decisiones, en lo que se refiere a asignacién de recursos e
identificacion de prioridades de los planes de desarrollo urbano, territorial y de inversion
institucional. Igualmente, se pretendia la articulacion de los dos sistemas para efectos
de las politicas de mitigacién de riesgos y tratamientos de amenazas, a fin de que la
identificacion de zonas de riesgo, proyectos de prevencion y actividades de mitigacion
no se considerasen como tareas aisladas, sino como parte integral de los planes de
desarrollo e inversion.

Se concibié que la integracion de la prevencion de desastres a la planificacion debia
reflejarse en:

= Ja creacion de rubros especificos destinados a este tema en los presupuestos
institucionales;

= Ja formalizacién de fondos para la prevencién y atencién de desastres en las
entidades territoriales ; y

= |a incorporacién de los estudios, analisis de vulnerabilidad, planes de emergencia e
inversiones en mitigacion a los planes de los Consejos Regionales de Planificacion,
los departamentos y los municipios.

El conjunto de esta politica de prevencion/planificacién debia recogerse en la
formulacion del Plan Nacional de Prevencion y Atencién de Desastres, lo cual fue
formalmente consagrado en el Decreto 919 de 1989.

Ademas de lo anterior, se establecieron dos "estrategias" para incluir el tema en la
planificacion. En principio, la formulacién de Planes Integrales de Prevencion en el plano
departamental o local (se inicié con el caso de Medellin, como proyecto piloto, el cual se
amplié, mas o menos con metodologia similar, a Manizales, los Departamentos del
Tolima y del Quindio, y al manejo de la Cuenca del Rio Sinu, en el Departamento de
Codrdoba, y a Santafé de Bogota). Luego, en la esfera municipal, donde alcaldes
elegidos popularmente, al amparo de la Ley 9a. de 1989, cumplen con la obligacion de
elaborar inventarios municipales de zonas de alto riesgo y necesidades de intervencion.
El trabajo desarrollado al respecto tiene que ver con los siguientes aspectos:

= Jainclusion del tema de la prevencién en las metodologias de formulacién de planes
de desarrollo municipales, adelantadas por el Departamento Nacional de
Planeacioén, la Escuela Superior de Administracién Publica y otras entidades ;

= |a promocion del tema de los inventarios de zonas de riesgo y de su inclusion en los
planes de desarrollo en todas las oportunidades que se presenten (reuniones de
alcaldes, de la Federacion de Municipios, etc.) ;
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» recopilacién del documento Prevencién de Desastres y Gestion Municipal®, en el
cual se recoge una serie de documentos producidos por la Oficina y que, de cerca o
de lejos, tienen que ver con el tema de la planificacion municipal.

3.2.2 La concepcion descentralizada y descentralista del sistema
Los planteamientos sobre el caracter descentralizado y descentralizador del Sistema
Nacional se han basado en tres consideraciones principales:

a. El proceso de descentralizacién politica y administrativa que ha vivido el pais,
inicialmente con la eleccion popular de alcaldes y la entrega a los municipios de
funciones realizadas anteriormente por el gobierno central o departamental, y
posteriormente con las consecuencias del proceso que llevd a la Constitucion de
1991 (que reconoce niveles de autonomia a las administraciones territoriales) y a la
eleccion popular de gobernadores. Dentro de este conjunto de situaciones politicas
y de transformaciones institucionales, el tema de la prevencion de desastres y la
concepcion descentralizada desarrollada encuentra un buen caldo de cultivo.

b. EI reconocimiento, en los planos conceptual y practico, de que en materia de
prevencion y atencion de desastres la responsabilidad y la participacion de los
niveles locales y regionales garantiza una capacidad de accion y una adaptacion a
las condiciones particulares que se presenten, lo cual puede ser, al menos
tedricamente, una garantia de mayor eficacia en la accion. Este reconocimiento se
basa, en parte, en experiencias anteriores de manejo centralizado de procesos de
atencion y/o recuperacién (caso Armero).

c. La aceptacion de la incapacidad del Estado, cualquiera que este sea y los
instrumentos con que cuente, para anticiparse a la posible ocurrencia de desastres
en el conjunto del territorio nacional, tanto desde el punto de vista de ejecucion de
acciones como desde el punto de vista financiero.

Estas consideraciones llevaron a plantear como elementos significativos del caracter
descentralizado del sistema, los siguientes puntos:

= |a responsabilidad principal de prever y atender el riesgo y de rehabilitar a los
afectados es del nivel local,

® |os niveles regionales y nacional se organizan y actuan como agentes subsidiarios
para apoyar a la localidad cuando la magnitud de las tareas supere su capacidad,
cuando la situacién trascienda el ambito local o regional y para prestar asistencia
técnica u organizativa ;

®Esta recopilacion incluye una serie de 18 documentos, de diversa naturaleza, que expresan el
estado de elaboracion y de formulacién al que habia llegado el sistema a mediados de 1990.
Entre ellos, vale la pena destacar: "Sistema Nacional para la Prevencion de Desastres",
"Prevencién de Desastres como concepto de planificacion territorial y municipal”, "Pautas y
criterios para la definicién de zonas de riesgo", "Manejo integral de actividades de prevencién y
atencion de desastres como complemento de los planes de desarrollo regional y urbano", asi
como una serie de documentos de caracter sectorial, dirigidos a ilustrar la relacion entre
prevencion de desastres y la agricultura, la politica de vivienda, el medio ambiente, etc.
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® Ccomo consecuencia, la propuesta de organizacién del sistema esta basada en un
esquema de comités locales, regionales y nacional entre los cuales no se establece
dependencia jerarquica o de mando, sino relaciones de coordinacién y de
concertacion de acciones.

A partir de estos criterios, las competencias de los diversos niveles territoriales se
definen asi:

= Al nivel nacional corresponde impulsar la propuesta de organizacion que define al
Sistema en los niveles locales y regionales; apoyarlos técnicamente para
incrementar el conocimiento sobre el riesgo; el desarrollo y promocion de
instrumentos de apoyo para la gestion e intervencion, tanto en el plano nacional
como regional y local; definir, conjuntamente con ellos, las reglas de juego para la
coordinacién y concertacidén entre las entidades nacionales y los niveles territoriales
y para la solucion de los conflictos que puedan presentarse; la definicion y ejecucién
de acciones en aquellos temas y competencias que le son propios por su caracter
nacional o que por razones politicas o financieras so6lo puede acometer el Estado
(por ejemplo, redes nacionales).

= A los niveles departamentales les corresponde, dentro de su respectiva
jurisdiccién, el desarrollo de funciones analogas, especialmente en relacién con los
niveles locales

= En los niveles locales reposa la principal responsabilidad y competencia, tanto
politica como administrativa, en materia de prevencion y atencién de desastres. Esto
implica aptitud para desarrollar los instrumentos, politicas y modalidades de
intervencion respectivas, con el apoyo, si es el caso, de los niveles regionales y
nacional. Pero también supone autonomia para tomar decisiones locales y/o
regionales en lo referente a alternativas de solucién de los problemas, los procesos
que deben desarrollarse y las acciones que hay que impulsar.

3.2.3 La necesidad de la participacion ciudadana

El tema de la participacién ciudadana es probablemente uno de los mas mentados, pero
menos tratados y trabajados de manera sistematica por parte del sistema nacional de
prevencion de desastres, tanto a nivel nacional como en los diferentes niveles
territoriales. En este sentido, puede afirmarse que aunque se reconoce la necesidad de
la participacion, ésta no ha sido objeto de una formulacién de estrategias y politicas
propias.

En este reconocimiento influye, entre otras cosas, el hecho de que el tema de la
participacién ciudadana en general esta, por decirlo asi, en el aire, en el ambiente
politico y social desde hace algunos afios y, en particular, tuvo un impulso importante
con el desarrollo del proceso de descentralizacion y con los debates que llevaron a la
Constitucién del 91 y que aun contintdan.
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En un sentido general, el problema se ha planteado en términos de participacién de los
ciudadanos en los procesos de toma de decisiones sobre la solucién de sus propios
problemas y sobre su propio desarrollo, es decir, como un proceso fundamentalmente
politico que busca una mejor interaccion e interlocucion entre el Estado y los
ciudadanos, entre los "representantes" de la sociedad y la sociedad misma. El problema
se amplia a las formas de organizacién de la ciudadania para dicha interaccién y a los
espacios de representacion que, frente a los érganos estatales, tiene dicha ciudadania,
organizada o no.

De alli, por ejemplo, el fomento a comités y consejos con participacion de
representantes de las comunidades usuarias o beneficiarias de programas estatales, la
ampliacion de espacios de representacion ciudadana (Juntas Administradoras Locales,
por ejemplo), o el desarrollo de propuestas de planeamiento participativo y de consulta
ciudadana para la definicion de proyectos de desarrollo o inversién (mesas de trabajo y
mecanismos similares). Complementariamente, se ha hecho énfasis en la necesidad de
la "educacion y capacitacion" para la participacién y en el desarrollo de procesos de
informacioén publica al respecto.

Aunque no se han formulado explicitamente estrategias y politicas sobre este asunto,
existieron desde un principio planteamientos sobre el caracter participativo del Sistema
de Prevencion de Desastres y sobre la necesaria intervencion ciudadana en las
actividades de prevencion, atencién y recuperacion, que, de alguna manera, estan
relacionados con el contexto antes sefialado, pero que al mismo tiempo tratan de
responder a las condiciones propias del Sistema.

Estas formulaciones pueden resumirse de la siguiente manera:

= Dentro del Sistema, las decisiones deben tender a tomarse de abajo hacia arriba,
integrando en este proceso a las instituciones publicas y privadas, por una parte, y a
las poblaciones beneficiarias de las acciones del Sistema, por otra. Desde este
punto de vista, no se busca sustituir a la comunidad en peligro o afectada sino que
se pretende vincularla con las tareas de prevencién, atencion y recuperacion.

= E| Sistema busca apoyarse en la capacidad de accién y de recuperacién que tiene la
propia comunidad, a la vez que potenciarla, y en sus acciones intenta desarrollar
dicha capacidad.

= Aunque es coordinado por el gobierno, pretende comprometer a entidades publicas
y privadas y organizaciones de la ciudadania. En este sentido, debe desarrollarse un
trabajo con la comunidad y sus organizaciones. Finalmente, durante un buen
periodo de tiempo fue politica mas o menos explicita de la Oficina considerar que
los problemas de la participacién comunitaria debian desarrollarse especialmente en
los municipios, entendiendo las administraciones municipales y los Comités Locales
de Emergencia como las instancias del Sistema mas "cercanas" a los ciudadanos.

3.2.4 La informacién publica como instrumento de promocion del sistema
Como instrumento importante de promociéon del sistema y de sensibilizacién de
administraciones locales y regionales, se desarrollé una politica de informacion publica
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basada en la distribucion en diferentes poblaciones objetivo de una serie de impresos y
audiovisuales. Entre ellos, la serie Ml AMIGO, en la cual sobre cada tipo de evento y
para diversas regiones se hacia una presentacion y se daban recomendaciones en caso
de que ocurriera (Inundaciones, Erupciones volcanicas, Huracanes, Terremotos,
Incendios Forestales); la serie Memorandos, dirigida especificamente a las
administraciones municipales (Rellenos sanitarios, Agua potable, Tratamiento de aguas
negras, Asentamientos humanos en zonas de riesgo); los materiales de apoyo al
Programa Escolar de Prevencion de Desastres (Cartilla Guia y Cémo vivir aqui); v,
finalmente, materiales de caracter general (Decreto 919, Prevencion de Desastres, un
concepto de planificacién, Directivas Presidenciales y Ministeriales sobre prevencion de
desastres, Papel de las Administraciones Departamentales y Municipales, Guias
municipales para la planificacién y la prevencion de desastres, Pautas Diplomaticas
para ayuda externa en caso de desastre y una sintesis del Programa de Mitigacion de
Desastres en Colombia - Programa UNDRO). Adicionalmente, se produjo una serie de
audiovisuales, ya sea de apoyo a actividades realizadas o como elementos para
presentar por television.

Como puede apreciarse, la diversidad de materiales y poblaciones receptoras, y el tiraje
(entre 10.000 ejemplares para los memorandos; hasta 500.000 ejemplares para las
cartillas sobre eventos) hacen dificil una evaluacion de su impacto. Lo que si esta claro
es que para los promotores del sistema, a nivel nacional y regional, y para las entidades
miembros de éste, se constituyeron en recursos de intervencion y de apertura de
espacio, especialmente en niveles locales.

3.3 De los planteamientos conceptuales a su implementacion

Como sefialamos mas arriba, el conjunto de planteamientos desarrollados en el periodo
inicial fue resultado de una experiencia de intervencién. Al mismo tiempo, las
necesidades de intervencion limitaron la posibilidad de materializar en parte dichos
planteamientos, a lo que nos referiremos mas adelante cuando analicemos las
ambigledades del Decreto 919 de 1989, por ejemplo. Puede decirse, entonces, que ni
el desarrollo del sistema fue lineal ni el conjunto de planteamientos a los que se llegé, y
que posteriormente fue incorporado al "discurso del sistema", se materializd
completamente, tal y como aparece en dicho "discurso". Esto puede expresarse en tres
aspectos principales:

3.3.1 La prevenciéon como eje de la accion y como instrumento de planificacion

Aunque ésta era una conclusién compartida y se desarrollaron una serie de
instrumentos que posteriormente han ido teniendo un impacto importante en algunos
niveles locales y regionales, varios factores limitaron sus alcances.

En primer lugar, las fluctuaciones de las coyunturas de los desastres, las cuales
convertian a la Oficina en una "unidad de atencién" cada vez que se presentaba una
crisis importante. Esto es particularmente cierto, por ejemplo, en el caso de las
inundaciones del norte del pais, en los afios 1988 y 1989, y en la crisis del Galeras, en
abril-mayo de 1989. Dichas coyunturas desequilibraron el trabajo de la Oficina y lo
sesgaron hacia la atencién y, posteriormente, hacia la recuperacion. De todas maneras,
la prioridad politica del gobierno de turno era la respuesta a los acontecimientos antes
que el desarrollo de una politica preventiva, asi fuera reconocida en las formulaciones,
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por ejemplo, de los Planes Nacionales de Desarrollo. Esta prioridad politica va a
manifestarse de la manera mas clara en la crisis generada por el sismo de Paez, en
junio de 1994, hasta provocar una dislocacion temporal del sistema’.

En segundo lugar, la dificultad de hacer permeables las instituciones en general, y los
organismos de planificacion (DNP-CORPES, principalmente), en particular, para
introducir y desarrollar el tema®. En este sentido, un cimulo de esfuerzos en relacion
con los resultados obtenidos practicamente se perdieron. Excepcion a este caso fue la
formulacion y desarrollo de una politica para asentamientos humanos en zonas de
riesgo, generada en una coyuntura de innovacién de las politicas de vivienda en el pais,
que fue receptiva a los planteamientos preventivos. Se desarrollaron, pues, proyectos
importantes y probablemente el Sistema de Vivienda de Interés Social es el sector en el
cual se ha implantado con mayor fuerza una politica preventiva®.

Un tercer elemento es el del apoyo politico a la propuesta preventiva. A nivel de
discurso ésta es reconocida y durante practicamente dos administraciones (Barco, de
1986 a 1990, y Gavina, de 1990 a 1994) se contd con el respaldo necesario para
adelantar el experimento, sin mayor intervencion de los estamentos politicos e incluso
en contra de algunos sectores que pedian medidas que no correspondian a las
situaciones (por ejemplo, cuando durante las inundaciones de 1988 se propuso en el
Congreso de la Republica la declaracién de emergencia econdmica). Sin embargo,
coyunturalmente las presiones ejercidas sobre la ONAE iban siempre en el sentido de la
respuesta y nunca en el sentido de la prevencion.

Esta situacion implicaba unos niveles altos de vulnerabilidad politica, identificados casi
desde un principio, frente a un "aparato" no institucionalizado y de hecho no "existente
normativamente". Esto precipitd la carrera por la institucionalizacién con la idea de que
asi se disminuia la vulnerabilidad politica y se le daba continuidad al proyecto.
Situaciones posteriores (sismo de Paez, cambio de gobierno y desarrollo de una politica
clientelista e inmediatista, nuevamente) van a demostrar que los términos de la
vulnerabilidad politica habian cambiado, pero la institucionalizacion de la Oficina dio
lugar a otro tipo de problemas.

3.3.2 La descentralizacion

La concepcién descentralizada y descentralista se ve enfrentada a varias limitaciones'®.
En el momento de su formulacién, desarrollo e implantacion se atraviesa por el proceso
que va a llevar a la Constitucion de 1991. Este proceso pone en cuestion el caracter

"Ver, para un analisis de Paéz, F. Ramirez, ""El Sismo de Paez (Cauca): Respuesta y Manejo de
un Desastre". En : Desastres y Sociedad, No. 4.

Sver al respecto el analisis hecho por J. Diaz y F. Ramirez, en octubre de 1993. Consultoria para
la Direccion Nacional para la Prevencion y Atencion de Desastres. Informe Final .Documento No.
1. Santafé de Bogota, 26 de Octubre de 1993.

*Ver a este respecto, F. Ramirez, "Asentamientos Humanos en Zonas de Alto Riesgo. Elementos
para una Politica". En: Memorias. Taller Regional de Capacitacion para la Administracion de
Desastres. Bogota, ONAD/PNUD/OPS/OEA, 1991.

Over al respecto el andlisis hecho por J. Diaz y F. Ramirez, en octubre de 1993. Consultoria
para la Direccién Nacional para la Prevencion y Atencidn de Desastres. Informe Final
.Documento No. 3, Santafé de Bogotd, 26 de Octubre de 1993.
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centralista del Estado, reivindica, a través de las propuestas de ordenamiento y
autonomia territorial, la descentralizacion del mismo y se inscribe en el proceso abierto
con la eleccion popular de alcaldes. En este sentido, los planteamientos de un sistema
descentralizado son bien recibidos en los medios regionales y locales y en los sectores
nacionales que impulsan la descentralizacién y la modernizacién del Estado.

Pero este mismo proceso encuentra su contraparte en el desarrollo de un reflejo
centralista, de defensa de la institucionalidad burocratica existente, que se expresa en
dos sectores. El de la clase politica de funcionarios publicos de las instituciones
centrales del Estado, lleva al reconocimiento formal de Ila necesidad de
descentralizacion por parte de las entidades, pero también a seguir trabajando con
concepcion centralista, lo cual, al interior del Sistema, crea contradicciones y conflictos
con los niveles regionales y locales. En el municipal y regional la descentralizacion
implica la transferencia de competencias, y hay que tener en cuenta que estos se hallan
acostumbrados politicamente a recibir, sin mayor esfuerzo, las dadivas de sus
representantes y senadores (auxilios parlamentarios) o la intervencién y financiacion por
parte del Estado para resolver algunas de sus necesidades (el paternalismo del Estado
siempre va acompafiado y genera la actitud mendicante de los niveles locales).

Esta situacion lleva a ambigiiedades en los niveles de manifestacién formal del Sistema
y, por consiguiente, abre alternativas de manejo, ya sea centralista o descentralizado,
dependiendo de quién o quiénes estén en el poder y al mando del Sistema. Estas
ambigiiedades contribuyen entonces a acentuar la vulnerabilidad politica del mismo.

Adicionalmente, al interior de la Oficina y del equipo de trabajo, se presentaban distintas
posiciones frente a esta situacion, desde las centralistas y autoritarias hasta las
autondmicas y descentralizadas, lo cual contribuyd necesariamente a la ambigledad de
las formulaciones posteriores.

Puede hacerse un analisis semejante de otros aspectos de la concepcién y
planteamientos del sistema, y sefialar las contradicciones reales y presentes en su
desarrollo (por ejemplo, en tomo al problema de la participacion). Sin embargo, creemos
que con los anteriores es suficiente para ilustracion de este trabajo.

3.3.3 El Decreto 919" y sus ambigtiedades

El Decreto 919 es aprobado en mayo de 1989, en un periodo en que se lleva a cabo la
reforma del estado, ya instaurada la eleccion popular de alcaldes, pero sin haberse
convocado aun la Asamblea Nacional Constituyente. En este sentido, lleva la marca del
periodo: la ambigledad con respecto a las funciones y competencias de los diferentes
niveles territoriales, al papel del nivel nacional y a las condiciones y modalidades de la
participacién y de la representacion ciudadana.

En el campo especifico de los desastres, se mantiene en el Decreto la tension entre
atencion y prevencion. Si bien es cierto que se introduce el tema de la prevencion y se

"Presidencia de la Republica. Sistema Nacional Para la Prevencion y Atencion de Desastres de
Colombia. Codificacién de Normas. Decreto 919 de 1989. Santafé de Bogota, Segunda Edicion,
noviembre de 1989.
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sefalan responsabilidades al respecto, se hace en términos de formulaciones generales
que dejan abiertas diferentes alternativas y actitudes, y éstas se definen, en lo que se
refiere a medidas de intervencion estatal, mas en relacidn con la ocurrencia de
desastres y menos con las medidas de prevencion y mitigacion.

Estas ambigledades se manifiestan fundamentalmente en los siguientes puntos:

a. Descentralizacidon y centralismo. Aunque se reconocen formalmente los niveles
territoriales relativamente auténomos, se le da a la Oficina Nacional la facultad de
imponer vistos buenos a los planes y acciones de los otros niveles del Sistema'?.
Adicionalmente, los recursos financieros centrales del Sistema, canalizados a través
del Fondo Nacional de Calamidades', son definidos de manera centralizada, a
solicitud de la Oficina. El papel de las instituciones nacionales, definido en su
caracter de tales antes de la Constitucion de 1991 y no modificado posteriormente,
les da gran preponderancia en la accién, especialmente a aquellas de indole
técnico-cientifico o de desarrollo de programas de inversién. En el periodo posterior,
uno de los retos de la Oficina Nacional fue el de montar un sistema descentralizado
con una legislacion que todavia mantenia lazos importantes con los criterios de
centralizacion en la toma de decisiones.

b. Participacion ciudadana. Aunque el sistema pretende "convocar a toda la
sociedad", y en casos especificos lo hizo, la normativa esta sujeta a las
ambigliedades que en este ambito vive el conjunto de la sociedad; abre las puertas
a algun tipo de representacion formal de entidades privadas o de ONG, mas no
define mecanismos de participacion ciudadana, de veedurias populares sobre las
instancias del sistema, o de intervencion de la poblacién en la toma de decisiones.
Cuando dicha participacién se realiza, obedece mas a la concepcién que de ella
tienen a nivel local, regional o nacional algunos funcionarios que a un planteamiento
sustentado en normas claras.

c. Prevencion y atencion. El cuerpo del Decreto 919 estd constituido por una
reglamentacion sobre la "situacion de emergencia"™, en la cual se precisan sus
niveles, sus estados y los mecanismos extraordinarios para intervenir cuando se
presenta. Y si bien se consagra la prevencion y la mitigacion como politicas del
Estado, su desarrollo en la norma no alcanza los grados de precision y de amplitud
que alcanza la que se refiere a la "situacion de emergencia". Aunque importante en
si misma e indicativa de un nuevo modo de abordar las cosas, la legislacién
preventiva debe ser desarrollada casi desde cero, lo que se logré parcialmente en
casos como asentamientos en zonas de riesgo (Ley 9a. de 1989 y sus desarrollos),
leyes sobre medio ambiente y otros dos o tres frentes. De todas maneras, la legis-
lacion deja sentir un poco el peso del interés politico inmediatista de atender, antes
que todo, las emergencias que se presenten.

12

Ver, por ejemplo, Decreto 919, articulos 61 y siguientes.
®Decreto 919, Articulo 70.

“Decreto 919, Capitulo || REGIMEN DE LAS SITUACIONES DE DESASTRES. Articulos 18 a
47,y Capitulo 1l SITUACIONES DE CALAMIDAD PUBLICA, Articulos 48 a 52.
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3.4 Institucionalizacién del Sistema

Pueden sefalarse dos niveles de institucionalizacion del Sistema. El primero se da en el
marco de su constitucion, a través del Decreto 919, del cual analizaremos a
continuacion sus principales componentes de organizacion y de funciones. El segundo
es la institucionalizacion de la Oficina Nacional en el contexto de una politica de
modernizacion del Estado, posterior a la Constitucion de 1991, que la ubica en el
Ministerio de Gobierno (hoy del Interior).

En el andlisis de la organizacion y estructura del sistema, tal como llegé a plantearse y
consagrarse en la practica, vale la pena también diferenciar entre aquellos niveles que
fueron objeto de reglamentacién (lo que podemos llamar la estructura formal del
sistema) y aquellos otros que fueron consagrados en la practica como mecanismos de
trabajo o de coordinacion, pero que no tienen el caracter de los primeros.

3.4.1 Estructura del Sistema’®.

El Sistema Nacional para la Prevencion y Atencién de Desastres fue creado por la ley
46, de 1988, y por el Decreto 919, de 1989, en lo que se refiere a su estructura y
organizacién. El esquema inicial definido por las normas es relativamente sencillo y esta
articulado, por una parte, en tres niveles territoriales entre los cuales no existen
relaciones jerarquicas y de dependencia administrativa (Comités nacional, regionales y
locales de emergencia), y, por otra, en una estructura nacional de direccion y
coordinacién de las actividades del Sistema.

El Sistema Nacional se ha venido dotando, a lo largo del tiempo y de acuerdo con
necesidades que van surgiendo con el desarrollo de su accidén, de una serie de
instrumentos de organizacion que han generado una serie de componentes mas o
menos permanentes, los cuales se agrupan de acuerdo con sus funciones y con los
niveles territoriales en que actuan.

3.4.1.1 El Sistema en su dimensién nacional
De acuerdo con el Decreto Ley 919/89, la estructura nacional del Sistema esta
conformada por un conjunto de organismos, a saber:

= ¢l Comité Nacional de Prevencién y Atencion de Desastres'®, presidido por el
Ministro de Gobierno (hoy del Interior), y que constituye lo que se puede llamar la
maxima instancia de direccion del Sistema;

* Jos Comités Técnico Nacional’” y Operativo Nacional®, organismos de

coordinacién de la accion institucional y responsables de las politicas en sus

Byer al respecto el analisis hecho por J. Diaz y F. Ramirez en octubre de 1993. Consultoria para
la Direccion Nacional para la Prevencién y Atencion de Desastres. Informe Final .Documento No.
7. Santafé de Bogota, 26 de Octubre de 1993.

®Este Comité esta integrado por el Ministro del Interior, quien lo preside, los Ministros de
Hacienda, Defensa, Salud, Comunicaciones y Obras Publicas, el Jefe del Departamento
Nacional de Planeacion, los Directores de la Defensa Civil y la Cruz Roja, el Jefe de la Oficina
Nacional (hoy Direccion Nacional) y dos representantes del Presidente de la Republica
escogidos entre las Asociaciones gremiales, profesionales o comunitarias.
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respectivos campos de actuacion (el Comité Técnico en el de la prevencion y
mitigacién de desastres, principalmente, y el Comité Operativo en el de la atencion
misma de las emergencias que se presenten);

= ¢l Fondo Nacional de Calamidades“’, entidad de caracter financiero, relativamente
independiente de la estructura del sistema mismo en su manejo, pero financiadora
principal de las actividades del mismo;

= finalmente, como unidad "ejecutora” de la politica y coordinadora y promotora de la
accion del Sistema, se halla la Direccion Nacional para la Prevencién y Atencion
de Desastres, adscrita inicialmente a la Presidencia de la Republica (Secretaria
General) y, a partir de mediados de 1992, al Ministerio del Interior.

Ademas, se han creado diversas comisiones asesoras®, dependientes ya sea del
Comité Técnico Nacional o del Comité Operativo Nacional, para un mejor desempeno

17Organismo de caracter asesor y coordinador, conformado por funcionarios responsables de la
coordinacion de emergencias de las siguientes entidades: Ministerios de Defensa, Salud, Obras
Pudblicas y Agricultura, Departamento Nacional de Planeacion, Departamento Administrativo de
Intendencias y Comisarias, Policia Nacional, Defensa Civil, Instituto de Hidrologia, Meteorologia
y Adecuacion de Tierras (HIMAT), Empresa Nacional de Telecomunicaciones (TELECOM),
Instituto de Mercadeo Agropecuario (IDEMA), Instituto de Crédito Territorial (ICT, hoy INURBE),
Instituto Nacional de los Recursos Naturales Renovables y del Medio Ambiente (INDERENA, hoy
Ministerio del Medio Ambiente), Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA), Instituto Nacional
Geoldgico Minero (INGEOMINAS), Instituto Geografico Agustin Codazzi (IGAC) y la Cruz Roja
Colombiana.

" El Comité Operativo Nacional esta compuesto por el Director de la Defensa Civil, quien lo
preside, el Jefe de la Oficina Nacional (Director Nacional), un delegado del Ministerio de Salud y
un delegado de la Cruz Roja. En general, fueron miembros permanentes invitados,
representantes de la Policia Nacional, del Ejército y de la Fuerza Aérea.

YE| Fondo Nacional de Calamidades es una cuenta especial de la nacion, con independencia
patrimonial, administrativa, contable y estadistica, administrada por la Sociedad Fiduciaria la
Previsora, la cual cuenta con una Junta Consultora conformada por los Ministros de Gobierno,
Hacienda, Salud, Obras Publicas y Agricultura, el Superintendente Bancario, los Directores de la
Defensa Civil y la Cruz Roja y el Jefe de la Oficina Nacional (hoy Direcciéon Nacional).

®Las comisiones nacionales, tanto del Comité técnico como del Comité Operativo, nacieron en la
mayoria de los casos como respuestas a requerimientos coyunturales del Sistema, o a la
necesidad de implementar alguna decision propuesta por la ONAD y avalada por estos comités.
En este sentido, no obedecieron, al menos en sus inicios, a planteamientos sobre cémo realizar
las tareas del Sistema. En el periodo 1988-1992, algunas de estas comisiones surgieron y
desaparecieron muy rapidamente (Comision del Rio Magdalena, por ejemplo), otras aparecen y
desaparecen de acuerdo a la sucesion de coyunturas (Comisién de Salud, por ejemplo) vy, en fin,
otras lograron una continuidad. En la generalidad de los casos, las comisiones estan compuestas
por representantes de las entidades que conforman ya sea el Comité Técnico o el Comité
Operativo, cuyas funciones tienen que ver con el tema que determind la creacion de la comision.
En el periodo 1988-1992, se crearon y funcionaron con alguna regularidad las siguientes
comisiones:

de microcuencas y saneamiento ambiental (coordinada por la DNPAD),

de embalses y represas (coordinada por la DNPAD),

de riesgos sismico y volcanico (coordinada por el INGEOMINAS),

de incendios forestales (coordinada por el INDERENA),

de asentamientos humanos y vivienda (coordinada por el Ministerio de Desarrollo Econémico),
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de sus funciones y de acuerdo con necesidades coyunturales de desarrollo y
formulacién de politicas o de ejecucion y coordinacion de las mismas.

Finalmente, una serie de instrumentos técnicos han sido considerados o incluidos
dentro de la organizacion del sistema como "servicios nacionales"?'. Estos son,
fundamentalmente, las diversas redes de vigilancia y alerta ya existentes o en proceso
de montaje.

En el funcionamiento nacional del Sistema, la Oficina Nacional (Direccion Nacional) ha
jugado el papel principal, tanto en términos de formulacion de politicas y acciones como
de relaciones con los otros niveles territoriales del sistema. Los comités técnico y
operativo, especialmente el primero, han permitido coordinar la accién de las entidades
nacionales, han desempefiado el rol de 6rganos consultivos y han servido para avalar
"politicamente" las propuestas y acciones presentadas por la Oficina (Direccién). Mas
que instancias de Direccién, han sido espacios de convocatoria politica y de
coordinacién institucional.

3.4.1.2 La organizacion regional y local

El desarrollo de los organismos regionales y locales del Sistema ha sido heterogéneo,
tanto desde el punto de vista de la conformacion de la estructura misma como desde el
de su manera de operar. A continuacién, se analizaran algunos componentes de lo que
se puede llamar "sistemas regionales o locales" de prevencion de desastres.

Comités Regionales de Emergencia

Constituyen el organismo directivo intermedio del Sistema Nacional. Presidido por el
Gobernador, tiene la responsabilidad sobre las actividades de prevencién, atencion y
recuperaciéon necesarias a nivel departamental, y sobre la promocion, fomento, apoyo y
coordinacién de estas actividades con los niveles locales. Por otro lado, juegan el papel
de interlocutor e intermediario con respecto a las entidades y organismos nacionales del
Sistema.

de salud (coordinada por el Ministerio de Salud),

de programas masivos (coordinada por la DNPAD),

de riesgos industriales y tecnoldgicos (coordinada por el Consejo Colombiano de Seguridad),

de tsunamis o maremotos (coordinada por la Comisién Colombiana de Oceanografia),

y la Junta Nacional Coordinadora de los Cuerpos de Bomberos que, sin ser una comision de
alguno de los Comités Nacionales, puede ser asimilada a estos para efectos del analisis.
Posteriormente, a partir de la institucionalizacién de la Oficina en el Ministerio de Gobierno, se
han creado las siguientes comisiones:

de planeamiento del desarrollo y medio ambiente (coordinada por el DNP),

de mapas de amenazas (coordinada por el IGAC).

?'Se han considerado como servicios nacionales: 1. las redes de vigilancia y alerta sobre
fendmenos naturales (red sismoldgica, red de vigilancia de volcanes, red de alertas
hidrometeoroldgicas, red de deteccion de tsunamis); 2. cierto tipo de servicios de informacién a
la poblaciéon como, CISPROQUIM (Centro de Informacién sobre productos quimicos); 3. otro tipo
de infraestructura general del sistema, como la Red Nacional de Centros de Reserva.
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Estan conformados legalmente (articulo 60 del Decreto 919) por un conjunto de
miembros operativos (Comandante de la Unidad Militar, Director del Servicio de Salud,
Comandante de la Policia, representantes de la Defensa Civil y de la Cruz Roja) a los
cuales se le suman el Gobernador (quien lo preside), el jefe de planeamiento, el alcalde
de la ciudad capital y dos delegados del Gobernador escogidos entre las Corporaciones
Regionales o las asociaciones gremiales, profesionales o comunitarias.
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Como instancia de toma de decisiones y de coordinacion interinstitucional, debe dotarse
de los instrumentos y organismos adecuados para poder ponerlas en practica. A nivel
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general, estos instrumentos han sido el coordinador administrativo y las diversas
comisiones del Comité (generalmente una comision técnica, una operativa y otra de
educacién). También se ha previsto la existencia de un coordinador operativo (que en la
mayoria de los casos es el comandante de la Defensa Civil) y una secretaria técnica
correspondiente a planeamiento departamental.

El desarrollo de estos elementos del sistema departamental ha sido heterogéneo y ha
dependido estrechamente de la situacién que, en términos de desastres, atraviesa cada
departamento. En este sentido, la constitucion de los comités regionales ha dependido
en buena medida de la presentacion de una emergencia y de la necesidad de manejo
por ella creada, y su permanencia en el tiempo, de la voluntad politica y de la capacidad
de darle un soporte de trabajo permanente.

En el caso de departamentos relativamente desarrollados en el tema, como Tolima y
Caldas, el comité existe incluso con anterioridad a la formalizacion del Sistema
Nacional, cuenta con un coordinador permanente y de dedicacion exclusiva, con una
unidad técnica (oficina regional) de coordinacion y promocion y ha desarrollado las
comisiones técnica, operativa y de educacion. Ademas, realiza labores, acciones y
proyectos de manera permanente, asi no correspondan al mejor plan que pueda
formularse, o incluso, cuando no responden a ningun plan.

En el caso contrario, el Comité no es convocado sino con motivo de la emergencia o del
desastre; una vez pasado éste no se vuelve a reunir y, como estructura, no cuenta sino
con un coordinador ocasional o "formalmente" permanente, que tiene que distribuir su
tiempo y su accién con otras responsabilidades. Entre estos dos extremos puede
encontrarse todo un abanico de situaciones intermedias y de combinacion de ellas.

Las unidades u oficinas departamentales y las comisiones de los comités han sido
producto de un relativo desarrollo del sistema departamental y de la necesidad de cubrir
una serie de frentes de trabajo. En lo que respecta a esto ultimo, parece que aun en
varios departamentos prima una concepcion orientada hacia la atencion de desastres
antes que hacia la prevencion y la mitigacion. En este sentido, el papel planificador de
los CRES y su relacion con las instancias planificadoras departamentales y/o regionales
no ha alcanzado amplios desarrollos.

Comités locales de emergencia

Su conformacién es analoga a la de los comités regionales y en su conjunto presentan
un caracter aun mas heterogéneo que estos. Es muy probable que en muchos
municipios no existan o, en el mejor de los casos, solo existan formalmente. Vale la
pena distinguir en su desarrollo al menos tres niveles:

= | os correspondientes a las capitales de departamento, que en muchos casos, por su
capacidad y desarrollo, pueden ser mas fuertes que los comités regionales. Algunos
(Cali, Medellin, por ejemplo) cuentan con una amplia trayectoria en materia de
preparativos y de experiencia operativa y han buscado desarrollar los aspectos
preventivos, planificadores y de mitigacién. Otros, como el de Bogota, de reciente
creacion y operacion, han buscado a través de la formulacion de planes de
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prevencién y atencion de desastres, un marco general para su acciéon. Finalmente,
algunos, como ya se sefald para los comités regionales, solo desarrollan labores
esporadicas y en el campo de la atencion.

= | os correspondientes a ciertas ciudades intermedias (Buenaventura, Tumaco), que
han llevado a cabo una labor importante y que, en el caso de Buenaventura, por
ejemplo, han jugado un papel subregional sobresaliente.

= Finalmente, el resto de comités locales, la mayoria de los cuales solo existe de una
manera formal, cuentan con escasos recursos técnicos, humanos y financieros, su
coordinador es practicamente el alcalde y sdlo se reunen en caso de desastre.
Dichos comités dependen en gran medida de la accion del comité regional
respectivo o de las entidades nacionales.

3.4.2 Desarrollo del Sistema %

A partir de las normas, asi sean ambiguas, definidas por el Decreto 919, entre 1989 y
1992 (Institucionalizacion de la Oficina Nacional en el Ministerio de Gobierno, hoy del
Interior), se desarrolla un proceso de construccion del sistema nacional, liderado por la
Oficina, que tiene una serie de caracteristicas que resumimos a continuacion:

a. Buena parte de los esfuerzos de la Oficina Nacional se concentran en la
construccion institucional, de organizacion del sistema. Ello implica que, en la
intervencion misma, siempre se trata de generar los mecanismos de organizacion
gue permitan darle una continuidad al trabajo en los niveles locales y regionales, es
decir, construccién, ordenamiento y funcionamiento de los Comités regionales y
locales, formulacion de planes de accion e incluso asesoria para el desarrollo de los
trabajos regionales y locales definidos. Un segundo esfuerzo es el de consolidar las
relaciones logradas con las entidades del nivel nacional, a través de los Comités
Técnico y Operativo y de las comisiones asesoras, y el desarrollo de politicas de
intervencion basadas, en lo posible, en los criterios de descentralizacion definidos.

b. Por una parte, la base de la construccion de la organizacion esta constituida por la
intervencion en las coyunturas de desastres que se presentan. Esta intervencion se
centra en los procesos de respuesta a los medianos y pequefios desastres del
periodo (después de Armero no se ha presentado en el pais un "gran desastre"?), a

2por razones de espacio, en este trabajo es imposible realizar un analisis detallado, como
quisiéramos, del proceso de desarrollo del sistema y nos vemos obligados a sintetizar algunos
de sus componentes mas importantes. Vale la pena reafirmar aqui que dicho desarrollo no fue
lineal, estuvo atravesado por contradicciones y diferencias tanto al interior de la Oficina como en
el conjunto de condiciones "externas" que lo determinaron. Los resultados que sefialamos fueron
el producto de la manera como se resolvieron dichas contradicciones y diferencias, y de como
los factores "externos" (politicos y sociales) actuaron sobre el sistema.

Lo anterior puede ilustrarse con los datos, por ejemplo, del afio 1993. De acuerdo con los
registros llevados por la Direcciéon General, durante ese afo se produjeron 402 eventos, los
cuales fueron atendidos por el sistema nacional, en los planos local y regional o con intervencion
nacional. Estos 402 eventos no son reportes de prensa, sino de las instancias del sistema que
estuvieron involucradas en su atencién y en los procesos de recuperacién que generaron. En su
conjunto afectaron a cerca de 22.000 familias (125.000 personas), fueron destruidas 1740
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todo lo largo y ancho de la geografia nacional. Ha tenido diferentes niveles de
exigencia ya que en multiples ocasiones existe capacidad regional o local para
actuar y recursos para ello. En estos casos, el papel de la Oficina fue de apoyo
logistico, de coordinacion de participacion de entidades nacionales y de
fortalecimiento institucional (a veces hasta giro de recursos econdmicos) para la
atencion y la recuperacion, y la promocion, a partir de alli, de politicas preventivas y
de fortalecimiento institucional. En otros casos, implicaba la presencia mas directa
de la Oficina en todo el proceso, pero siempre sobre la base de los comités
existentes o de su organizacion.

c. Por otra parte, la intervencion esta centrada en el desarrollo de procesos
preventivos, ya sea planteados por las instancias locales o regionales (la Oficina
juega el papel de apoyo institucional y a la gestion de recursos, de seguimiento a
los proyectos y ampliacién de la experiencia a otros niveles), ya sea inducidos por el
nivel nacional como proyectos pilotos (caso del proyecto Medellin) o como
desarrollo de proyectos planteados en la region, pero que no cuentan con los
recursos para su desarrollo. En ambos casos, los proyectos estan encaminados al
progreso de politicas de prevencion y mitigacion, ya sea a nivel territorial general
(planes integrales de Medellin o Manizales, del Tolima o del Quindio), ya sea a nivel
sectorial (conjunto de proyectos de reubicacién de vivienda generados en 1991-
1992, gracias a la accion de la Comision de Asentamientos Humanos), ya sea de
fortalecimiento de la accién de algunas entidades (servicios nacionales).

d. Otro campo de intervencion de la Oficina esta centrado en la definicion de las
politicas e instrumentos de accion y en el desarrollo del proceso de consolidacion e
institucionalizacién del sistema. Por una parte, la capacidad de convocatoria
generada permite intervenir en la "venta del cuento" a sectores politicos, a través de
la intervencién en algunas definiciones legales (Ley 9a, de 1989, o de Reforma
Urbana, Ley 3a, de 1991, Ley de Vivienda, discusiones sobre la Ley 99 del Medio
Ambiente, y, de manera mas restringida, sobre la Constitucion de 1991). Por otra
parte, frente a los niveles de vulnerabilidad politica existentes, se trata de
institucionalizar la cabeza del sistema (la Oficina) en el marco de los nuevos
procesos de modernizacion del Estado, en curso en los primeros anos de la década.

e. Finalmente, la evolucion del sistema nacional lleva a que Colombia tenga presencia
creciente en el contexto internacional en el tema de desastres, tanto a partir del
desarrollo de proyectos en el pais, como de las discusiones internacionales
generadas alrededor del Decenio Internacional para la Reduccion de Desastres
Naturales-DIRDN, como de la participacidon en otros paises para la formulacion de
politicas (cooperacion bilateral prestada por Colombia).

viviendas y dafadas 7492. Ninguno de ellos representa un evento "grande" y sélo muy pocos se
presentaron en grandes ciudades. (F. Ramirez esta desarrollando actualmente, basandose en la
informacion existente en Deslnventar-Colombia, un analisis de la significacion de los eventos
registrados entre 1960 y 1994, con el fin de corroborar algunas hipotesis que sobre el nimero de
desastres y su manejo han sido planteadas en el marco de la RED).
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3.4.3 Institucionalizacion de la Oficina

Hasta mediados de 1991, la Oficina siguié siendo una unidad conformada por un Jefe
de Oficina (Unico funcionario gubernamental, en sentido estricto) y un grupo de
asesores, financiados por el PNUD o contratados por la Presidencia de la Republica, de
caracter relativamente "informal" frente al conjunto de instancias gubernamentales, que,
sin embargo, habian podido desarrollar el conjunto de acciones y logros antes descritos.
Una preocupacién permanente, de al menos una parte de este grupo de trabajo, era la
del futuro de la Oficina. Se reconocia la gran vulnerabilidad politica existente debido a la
provisionalidad de este equipo y de su continuidad de trabajo, susceptible de verse
afectado por cambios en las politicas generales de manejo de la cuestion publica. En
1990-1991, pese a haber superado sin mayores traumas un cambio de gobierno y
habiéndose comprobado una continuidad en el manejo y actitud estatal frente al tema, el
fantasma de la vulnerabilidad politica seguia existiendo.

Una estrategia para disminuir la vulnerabilidad politica del sistema consistio en elaborar,
definir y llevar a cabo un proceso de institucionalizacion de la Oficina de tal manera que
ésta, como cabeza y eje del sistema, pudiera garantizar una continuidad en su accién y
en sus politicas. Frente a esta estrategia se discutieron varios elementos, entre ellos la
definicion de la Oficina en relacion con sus objetivos, metas, funciones y mision, la
formulacién de una estructura interna (compuesta por dos o tres divisiones), una planta
de personal y una serie de recursos de apoyo, todo esto resultado del trabajo de un
experto en organizacion institucional. Esta propuesta, elaborada por y para la Oficina,
fue incorporada, con algunas modificaciones, en los decretos de modernizacién
correspondientes a la definicion de la nueva estructura del Ministerio de Gobierno (hoy
del Interior).

Otro elemento de discusion hacia referencia a la ubicacién de la Oficina dentro del
aparato de Estado. Varias alternativas fueron tenidas en cuenta al respecto.

En primer lugar, su mantenimiento en la Presidencia de la Republica. La Jefatura de la
Oficina estaba de acuerdo con dicha alternativa, asi como un buen nimero de
consultores y de entidades, en el sentido de reconocer (como reflejo de un cierto
centralismo) que esta ubicacion de "alto nivel" daba reconocimiento, jerarquia y
capacidad de convocatoria. Sin embargo, esta alternativa se enfrentdé al proceso de
modernizacion de la Presidencia de la Republica, que en ese momento (1991) veia la
necesidad de eliminar todas aquellas dependencias que no hacian referencia directa al
trabajo y funciones del Presidente, y suponiéndose que Desastres no era una de esas
prioridades. Esa modernizacion también implicaba eliminar una serie de consejos,
secretarias, oficinas y comisiones que se habian ido enquistando en la estructura de la
presidencia a través de los afos, formal o informalmente, y que reproducian y reiteraban
funciones correspondientes a otras entidades del Estado®.

*Durante mucho tiempo fue costumbre politica en Colombia, cuando una entidad no funcionaba
0 no le daba importancia debida a un problema, crear a nivel de la Presidencia una instancia que
lo hiciera, aunque eso significara colision de competencias y funciones y desperdicio de
recursos.
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En segundo lugar, se consideré su ubicacion ya fuera en el marco del Departamento
Nacional de Planeacion (con el criterio de que la prevencion es instrumento de
planificacién) o en el nuevo Ministerio del Medio Ambiente (relacion directa entre medio
ambiente y desastres). Cualquiera de estas alternativas implicaba, desde el punto de
vista institucional (por las funciones de estas entidades), la separacion entre
prevencion/mitigacion y atencion de emergencias, sin que se encontrara donde ubicar a
esta ultima ni se generara ningun acuerdo sobre la conveniencia o0 no de esta
separacion.

De todas maneras, el debate fue zanjado por la decisién tomada por la Presidencia de
la Republica de trasladar la oficina al Ministerio de Gobierno. Esta decision, no
compartida por la Oficina en su momento, presentaba dos aspectos importantes. En
primer lugar, tedricamente, la ubicacién en el Ministerio de Gobierno aparecia como
coherente con la nueva institucionalidad del Estado; la distribucién de funciones y las
perspectivas de desarrollo del propio ministerio que se transformaria en Ministerio del
Interior, las responsabilidades en los procesos de descentralizacién, participacion
ciudadana y ordenamiento territorial, asi como su relacién directa con los gobernadores
elegidos popularmente, permitian que una oficina dependiente del ministerio pudiera
asentarse sobre el desarrollo de estos procesos para garantizar su fortaleza.

Por otra parte, esta decision representd un mayor nivel de vulnerabilidad politica pues el
Ministerio de Gobierno, en particular, encargado del manejo politico, de la relacién con
los partidos y con el parlamento, es el ministerio mas politico y clientelista del Estado
colombiano. Por ello, la ubicacién en él de la Oficina, sobre todo en el periodo de
transicion entre Ministerio de Gobierno y del Interior, podia hacerla sujeto de manejos
politicos, especialmente en lo correspondiente a recursos.

Aunque los Decretos de reorganizacion de la Presidencia y de traslado de la Oficina al
Ministerio de Gobierno datan de mediados de 1991, el traslado real soélo se realizd
practicamente un afio después, a mediados de 1992. Hasta esa fecha, la Oficina se
mantuvo mas o menos como antes, buscando de alguna manera demorar y paliar el
traslado. Cuando éste fue un hecho, se retir6 gran parte del equipo de trabajo,
empezando por el jefe de la Oficina.

El traslado inicial de la Oficina al Ministerio no trajo trasformaciones importantes ni en
las formas de trabajo ni en la capacidad de convocatoria y de organizacion de la Oficina,
pese a que algunas instancias y algunas personas se resintieron al no contar ya con la
jerarquia de ser miembros de la Presidencia de la Republica o estar bajo su direccion.

Sin embargo, dicho traslado suscité una serie de ajustes en algunos niveles, en
particular, la conformacién de la estructura definida, el trabajo permanente ya no con
asesores sino con funcionarios publicos, la estructuracion de equipos de trabajo y el
cambio de algunas prioridades en el mismo. En todo caso, y a través de la contratacion
de algunos de los miembros del equipo anterior (incluyendo al ex jefe de la Oficina) para
encargos especiales, se garantizé de alguna manera la continuidad del trabajo y se
pretendio sentar las bases para que el nuevo personal (funcionarios publicos) asimilara
y continuara con el mismo.
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Por otra parte, la vulnerabilidad politica se hallaba relativamente cubierta hasta la
finalizacion del gobierno de César Gaviria, en tanto se mantuvieron casi hasta el final las
actitudes y el respaldo dados desde el inicio de la administracion. Sin embargo, un gran
interrogante pendia, durante el afio 1994, sobre las perspectivas de desarrollo del
sistema con un nuevo gobierno.

3.4.4 La situacion actual: la manifestacion de la vulnerabilidad politica

La situaciéon anteriormente senalada se mantiene hasta mediados de 1994. De hecho, la
reunion de Cartagena muestra el nivel de convocatoria alcanzado por el Sistema, tanto
nacional como internacionalmente, y la presencia de un gran numero de delegados de
organismos e instituciones locales y departamentales revela su interés y, de manera
indirecta, el impacto del trabajo del sistema sobre estos niveles. Si este evento,
realizado a finales de marzo de 1994, puede considerarse el punto de "apogeo" del
sistema, ese mismo afo evidencia las manifestaciones de la vulnerabilidad politica a la
que hemos hecho alusién.

El primer campanazo a este respecto lo constituye la actitud del gobierno Gaviria, a dos
meses de terminar su mandato, frente a la ocurrencia del sismo de Paez. Por primera
vez, desde el desastre del Ruiz, el gobierno, a través del presidente y dos de sus
ministros (Defensa y Gobierno), juega un papel protagonice en la respuesta inmediata a
un desastre y toma decisiones desde fuera o a contramano de las recomendadas por el
Sistema.

Aunque esto se dé en una fase terminal de un gobierno, con el interés de mantener su
imagen y en medio de una refidisima campafa electoral, y en una coyuntura politica
delicada, lo cual puede explicar en parte el interés de protagonismo, constituye un
cambio en las reglas de juego definidas y es tomado como una desautorizacion al
sistema mismo. La relativa autonomia operativa, técnica y de coordinacion desarrollada
y el aval y el apoyo politicos mantenidos hasta ese momento, son puestos en duda por
la intervencién desde "arriba".

El conjunto de medidas tomadas desde fuera y al margen del Sistema recuerda
claramente la "época sin sistema"; una respuesta politica que declara la emergencia y
nombra un doliente de la crisis muestra coyunturalmente y frente a la poblacién "el
interés del gobierno por lo sucedido". Aunque el sistema funciona y tiene la
responsabilidad de la intervencion, a nivel de "discurso" y de medios de comunicacion
este papel se opaca para destacar el de los protagonistas del momento. Como
consecuencia se presenta un debilitamiento politico del Sistema, lo cual implica una
menor capacidad de convocatoria y un mayor esfuerzo para garantizar las tareas del
manejo del desastre®.

Con posterioridad al evento de Paez y a los esfuerzos desarrollados para recuperar al
Sistema, la vulnerabilidad politica empieza a manifestarse, de una manera mas notoria,

®Para un analisis mas detallado del caso Paez, ver el No. 4 de la Revista Desastres y Sociedad,
especialmente en lo que se refiere a sus consecuencias sobre el Sistema Nacional, el articulo de
F. Ramirez "El Sismo de Péez (Cauca): Respuesta y manejo de un desastre" y, en el mismo
numero de la revista, el articulo de O.D. Cardona "Otro relato acerca del desastre de Paez".
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con el cambio de gobierno, ocurrido el 7 de agosto de 1994, y con las politicas de
manejo de la cosa publica de la nueva administracién. Aunque este no es el espacio
para realizar dicho analisis, puede plantearse que hay efectivamente una ruptura entre
el manejo del Estado por parte de los dos gobiernos anteriores y la dinamica que
impone el gobierno Samper.

De alguna manera, y parafraseando algunas declaraciones publicas del propio
Presidente, si el Gobierno de Gaviria tenia como lema "Bienvenidos al futuro”, el del
Gobierno de Samper reza "Estamos de regreso”. En el curso de un afio de gobierno se
han acentuado algunas de las maneras tradicionales y centralizadas de desarrollar la
politica, que se creian superadas, y en medio de una crisis marcada por el fracaso de la
politica de paz, por las dudas crecientes sobre la legitimidad del gobierno (financiacion
de campanas politicas con recursos del narcotrafico), por las dificultades politicas frente
a la mayor parte de los problemas, se ha iniciado una campafia abierta contra las
instituciones, las politicas y reformas introducidas por la Constitucion de 1991, en
particular respecto al proceso de descentralizacion?.

En este contexto, si bien los temas de prevencién de desastres bajan a un décimo nivel
de prioridad, el aparato del sistema puede ser utilizado politicamente en situaciones
coyunturales que permiten una presencia estatal especifica. Esto se manifiesta en la
importancia que revisten las tareas de atencion, en la utilizacién clientelista de los
puestos de direccion del sistema y en la destinacién de recursos del mismo para
atender otros campos diferentes a los de su competencia (por ejemplo, los expulsados
de Venezuela, o las personas afectadas por ataques guerrilleros y otras
manifestaciones de la violencia social)?.

Hasta las propuestas de reforma administrativa incluidas en los decretos de creacién del
Ministerio del Interior, como convertir la DNPAD en una Unidad Administrativa Especial,
con mayor autonomia que una direccion de Ministerio, sirvieron para considerar, por
ejemplo, el manejo de desplazados internos entre las funciones de dicha unidad
especial, ampliando a campos distintos de los desastres y su mitigacion las funciones
del sistema.

Consecuencia de ello, pero también expresion de esta situacion, fue la renuncia del
Director General, en enero de 1995, y el retiro de practicamente todo el equipo directivo

®Para ilustrar este punto, el lector se puede remitir, entre otras cosas, a las declaraciones de
prensa de diversos funcionarios del actual gobierno en contra de los municipios, segun las
cuales estos son responsables, por ejemplo, de la crisis fiscal del Estado, y a los proyectos de
actos legislativos, modificatorios de la Constitucion, presentados al Congreso en diversos
campos. Sintomatica de esta situacion es, ademas, la no presentacion de la ley de ordenamiento
territorial, la cual deberia profundizar el proceso de descentralizacion.

7 este respecto, vale la pena senalar, como un sintoma, el mantenimiento en interinidad de la
Direcciéon Nacional, practicamente desde fines de enero de 1995 hasta la fecha. Mientras en 7
afios se nombraron dos directores nacionales, durante 1995 han existido cuatro, uno de los
cuales estaba simplemente haciendo puente para otro cargo en el Estado y otro fue Director
encargado. Solo recientemente, en octubre de 1995, se nombré Director en propiedad, del cual
no se conocen ni sus planes ni su recorrido en el campo de los desastres.
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de la Direccion Nacional, en los meses siguientes, es decir, el que contaba con
experiencia y mantenia la continuidad de la accion del sistema. Otro rasgo preocupante,
que expresa la situacidn, es el caracter de interinidad de la cabeza de la Direccién
Nacional, entre febrero y octubre; un Director nombrado que se retira cuatro meses
después, otro encargado por tres o cuatro meses vy, por fin, uno nombrado en propiedad
a partir de octubre, que bien puede durar lo mismo.

Estos aspectos se reflejan inicialmente y hasta el momento en la Direcciéon Nacional. En
los niveles regionales y locales se deja sentir la situacion, pero, hasta el momento, lo
que se ha montado sigue mas o menos funcionando. El desarrollo de la coyuntura
politica actual, mas que cualquier otro elemento interno del sistema, determinara cual
sera su suerte.

4. A manera de conclusion. Algunas reflexiones sobre el "Sistema" y su
situacion actual

La anterior exposicion de los origenes, principios, organizacion y desarrollo del Sistema
Nacional de Prevencién y Atencion de Desastres de Colombia permite, como resultado,
destacar algunos puntos importantes, a manera de conclusiones, y referirlos a la
situacién actual por la que atraviesa el sistema, situacién marcada por un cambio en las
politicas generales del Estado y, por consiguiente, en el manejo de ciertos temas, entre
los cuales se encuentra el de los desastres.

Luego de casi ocho afos de desarrollo continuo del sistema y diez afios después del
desastre de Armero, coyuntura en la cual tuvo su origen institucional, el sistema logré
desarrollar una capacidad de formulacion de politicas, de intervencion tanto en procesos
de prevencién/mitigacion®, como de manejo de desastres y de recuperacién que nunca
antes tuvo el pais. Esta capacidad ha estado combinada con la de convocatoria
nacional y con la que han mostrado regiones y localidades para hacerse cargo de sus
propios problemas.

Al contrario de lo que muchos pueden pensar, la accion del Sistema ha estado centrada
en los pequefios y medianos eventos ocurridos durante el periodo y ha abarcado no
s6lo los centros urbanos o las infraestructuras productivas y de servicios, importantes
desde un punto de vista econdmico y social nacional, sino que se ha reflejado en los
rincones mas apartados del pais. Esto ha sido posible gracias al planteamiento de
organizacién del sistema, basado en un pequefio grupo promotor y de apoyo a nivel
nacional, a las responsabilidades locales y regionales y al desarrollo del arte de la
coordinacién y la concertacion entre niveles territoriales. Por otro lado, no se ha
presentado un gran desastre en estos ultimos afos. Precisamente una de las
preocupaciones del sistema, mantenida mucho tiempo y aun no resuelta, estriba en la

BNo existe una evaluacion detallada del impacto de las politicas, medidas y proyectos de
prevencion/mitigacion desarrollados en esos ocho afos. Valdria la pena desarrollarla con el fin
de poder fundamentar sobre resultados de acciones ocurridas, las ventajas, las metodologias y
los resultados reales de dichas acciones.
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constatacion de que el sistema no esta preparado para atender un gran desastre (un
sismo en la ciudad de Bogota, por ejemplo).

Correlativamente al desarrollo de la organizacién del sistema, éste ha servido como polo
de atraccion y de referencia al trabajo realizado por diferentes instituciones, por ejemplo,
de indole universitaria o de organismos no gubernamentales. Aunque estas relaciones
nunca han sido faciles, han permitido fortalecer el tema de la prevencién gracias a las
discusiones y debates suscitados, pero sobre todo al trabajo conjunto realizado.

El sistema, aunque gubernamental, ha intentado convocar al conjunto de la sociedad en
un proposito nacional para la prevencidon de desastres. Aunque esta convocatoria
siempre estd mediada por la coyuntura politica y social, el desarrollo de estrechas
relaciones con organismos no gubernamentales, con sectores profesionales y
gremiales, si bien parciales hasta ahora, es una muestra no solo del éxito sino de las
potencialidades de este accionar. El proceso de desarrollo del sistema cred
instrumentos, metodologias y formas de hacer las cosas que han sido experimentados y
practicados durante algunos afios y que en algunos casos se han afinado. Estos
instrumentos estan ahi, existen, y pueden ser utilizados independientemente de la
coyuntura actual por la que atraviesa el sistema.

Estos logros globales, junto con algunos otros sefialados a lo largo del trabajo, dan
cuenta de los resultados del sistema, los mismos que han estado condicionados por las
diversas coyunturas. Tal como se ha sehalado, por ejemplo, sin los procesos de
descentralizacion en curso a finales de los ochenta y principios de los noventa hubiera
sido probablemente otro el caracter del sistema.

Las coyunturas presentadas entre Armero (1985) y Paez (1994) fueron todas
"ascendentes", es decir, por su caracter, permitieron al planteamiento del sistema
avanzar, encontrando de forma permanente y, a veces inexplicada, resonancias
importantes. Con Paez se abre la primera coyuntura "descendente". Por primera vez, en
términos politicos, se presenta un conjunto de circunstancias que traban el desarrollo
del sistema y su accionar, que le imponen limitaciones y obstaculos. Esta situacion
parece prolongarse, con mayor fuerza pero por otras razones, con el primer afio del
nuevo gobierno, no tanto por un desmontaje del sistema, sino por su uso al servicio del
politico de turno y, por consiguiente, por el "olvido" de su mision y de sus perspectivas.
Es dificil entrever, en la actualidad, y sin que se presenten nuevas manifestaciones, el
efecto en el corto y mediano plazo y sus consecuencias en los futuros desarrollos del
sistema nacional. Incluso es dificil predecir la duracion de esta situacion, si tiende a
profundizarse o a mantenerse como hasta ahora.

Si bien es claro que el tema desaparece de la agenda politica del gobierno, por lo
menos por ahora, también lo es que se siguen desarrollando acciones de diverso orden
que mantienen vigente la accion frente a desastres. Si bien es cierto que el nivel mas
"golpeado” por la coyuntura ha sido el nacional, también lo es que en los regionales y
locales, o por lo menos en algunos de estos, se sigue trabajando y manteniendo una
presencia importante.
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En esta situacidon una serie de preguntas quedan abiertas, imposibles de contestar
actualmente: ;Cual es el futuro del sistema colombiano? ¢Lo construido y su inercia
tienen mas peso que las tendencias que caracterizan la coyuntura? ;Cual sera la
duraciéon de la coyuntura "descendente"? ;Como afecta los logros del sistema,
especialmente en términos locales y regionales? ;lLas caracteristicas de la coyuntura
actual del sistema son temporales, de corto plazo, o, por el contrario, representan
tendencias de largo plazo en el manejo del Estado? ;Y si estas caracteristicas
constituyen tendencias de largo plazo, es posible modificarlas? ;A través de qué
mecanismos?
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