Introduccién

El presente trabajo, realizado a solicitud de
la Direccién Nacional para la Prevencion y
Atencidén de Desastres, busca rcalizar un analisis
del manejo y respuesta desarrollades a raiz del
sismo del 6 de junio de 1994 en Piez, Cauca, asi
como de los factores que incidieron en dicho
proceso, las dificultades que se presentaron v la
manera en que estas dificultades fueron total o
parcialmente resueltas. Lo anterior con el fin de poder
sacar unas conclusiones de caracter general scbre este tipo
de acciones, las cuales puedan servir al Sistema Nacional para
enfrentar situaciones semejantes en un futuro.

Un anilisis del manejo y respuesta frente al desastre de Paez tiene que
contemplar varics factores que en su interrelaciéon permitan contar con un
escenaric aceptable de ios sucesos y, por consiguiente, dimensionar la accion

de los diferentes actores en el manejo de la emergencia, asi como de las
circunstancias politicas que incidieron en la toma de decisiones por parte de
dichos actores.

Dichos factores tienen que ver con la capacidad que ha desarroliado el pais para
hacer frente a los desastres, capacidad que puede sintetizarse en la existencia de
un Sistema Nacicnal para la Prevencién y Atencidén de Desastres, el cual ha venido
desarrollandose de manera continua a través de diferentes situaciones desde 1988
aproximadamente. A su vez esta capacidad se expresa en el desarrollo técnico y
organizativo del sistema, por una parte, v en la relativa autonomia politica que ha
podido mantener a lo largo de su historia, lo cual le ha dado una buena capacidad
de convocatoria ¥ de coordinacion de acciones para la prevencidén y atencién de
desastres.

Puede sintetizarse lo anterior de la siguiente manera: sobre la base de una politica
definida por el Estade el perfil técnico del Sistema, pese a sus carencias y
limitaciones, ha lograde mantener una credibilidad y una capacidad de convocatoria
frente al conjunte de la sociedad y del gobierno, al mismo tiempo que el gobierno,
al menos hasta junio de 1994, le ha dado su apoyo politico completo a lo largo de
dos administraciones (V. Barco y C. Gaviria).

El caso del sismo del 6 de junio de 1994, y de alli la importancia de su anilisis
en la perspectiva de desarrollo del Sistema, muestra por primera vez un desfase
entre el funcionamiento del sistema, sus normas y sus posibilidades, y la
evaluacién politica de la situacion realizada por las altas esferas del
Gobierno, y por consiguiente, las decisiones politicas tomadas

Las principales decisiones tomadas por el alto Gobierno,
cspecialmente durante las dos primeras semanas, parecen
desconocer no sélo {as herramientas de trabajo existentes
desde la promulgacion de la Ley 46 de 1988 y del Decreto
919 de 1989, sino ademais, retroceden a formas ya
superadas, por inoperantes, de resolver los problemas
de desastres, a través por ejemplo, de la constitucién
de un ente dependiente del gobierno central para la
reconstruccion de la zona afectada, en momentos
en que varios ejemplos de reconstruccidn
recientes muestran caminos mucho mas
descentralizados, mis participativos y mis eficaces
para realizar dichas acciones (ver como ejemplos,
la reconstruccidn de las zonas afectadas
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per los sismos de 1992 en Antioguia y Chocd, © la
manera como se han reconstruido zonas afectadas
por innumerables eventos pequefios o medianos).

Yste desfase y sus implicaciones se constituyen en
el eje analitico de este documento, buscando una
explicacion, tanto desde el punto de vista politico,

como desde el punto de vista técnico, a lo sucedido.

De alli que paralelamente se aborden dos aspectos: por
una parte la actuacién del sistema, con sus debilidades y

sus errores, pero también con su capacidad de accidén y sus
logros, v el modo cémo se fueron romando ciertas decisiones
y sus implicancias en el propio funcionamiento del Sistema.

El trabajo que a continuacién se presenta comprende cinco
secciones, a saber:

B. la primera, referida al sismo mismo y su impacto, incluye una breve descripcion
del evento mismo, sus causas y sus efectos, y las condiciones en que se produijo;

2. la segunda, referida a la respuesta inmediata (primera semana) por parte del
Sistemna Nacional y sus organismos regionales y locales. " Ademas de la descripcién
de las acciones y las medidas desarrolladas, incluye una serie de reflexiones sobre
las decisiones politicas tomadas durante las primeras dos semanas por el alto
gobiemo v sus implicancias en el corto v mediano plazo para el Sistema;

#3. una tercera parte cubre el procesao de atencién y estabilizacion de la emergencia;

«k. una cuarta parte se refiere al planteamiento y primeros desarrollos del procesc
de reconstruccién;

*3. la quinta parte es a manera de conclusidn.,

El sismo del 6 de junio

El Evento y su afectacién

El 6 de junio de 1994 a las 15:47 horas se present® un sismo superficial (10 Km.
de profundidad) con una magnitud de 0.4 grades en la Escala de Ritcher, con
epicentro en el municipio de Paez, departamento del Cauca.

Asociados al sismo se presentaron una serie de deslizamientos, pricticamente
instantaneos a lo largo de las cuencas de los rios Piez, Moras y San
Vicente, entre otros, los cuales generaron avalanchas y/o fiujos de

lodo, causando victimas en la poblacién y destruccion de
infraestructura fisica, econdmica y social e impactando el
medio ambiente en forma severa.

Las condiciones geoldgicas y topograficas de las zonas
(altas pendientes) y las fuertes lluvias de las semanas y
dias previos al evento (saturacion de suelos por agua)
explican el que el sismo hubiera provocado estos
deslizamientos, tanto en nimero como en volumen.

De acuerdo con los analisis preliminares
desarrollados por €l Observatorio Sismolégica del
Sur Occidente (3SS0), no se puede asociar el
sismo a ninguna de las fallas geolégicas conocidas
de la region. Tampoco se conocen testimonios
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historicos de eventos similares en la region y el
irea epicentral aparece como inactiva en el
Catilogo Instrumental Global {NEIC). En el
Catilogo Regional del OSSO, iniciado en 1987, el
drea presenta alguna actividad con eventos
pequefios (menores de 3.3 grados en la escala de
Richter).

La principal drea geografica afectada correspondié al
departamento del Cauca: el municipio de Paez
(Belalcazar) fue afectado tanto por el sismo mismo como
por las avalanchas por €l generadas; adicionalmente fueron
afectados por el sismo los municipios de Silvia, Santander de
Quilichao, Totord, Jambald, Morales, Inzi, Toribio, Caloto y
Caldono.

En el caso del departamento del Huila fueron afectados, con menor
intensidad, los municipios de Nataga, Tesalia, Paicol, Iquird, La Plata y Yaguari.

Un balance del impacto presentado veinte dias después del evente (ver Cuadro
No. 1) indica que efectivamente las pérdidas se concentraron en el departamento
del Cauca, especialmente en los municipios de Piez (afectade por sismo y
avalancha), Silvia y Totoré. Este departamento concentrd el 86% de las personas
afectadas, el 93.3% de las viviendas destruidas y el 90.7% de las viviendas averiadas.
Adicionalmente la casi totalidad de los muertos v heridos producidos por el sismo
v las avalanchas, correspondieron a este departamento.

En lo que se refiere a otras pérdidas fueron destruidos mdis de 100 kilémetros de
vias, seis puentes vehiculares, seis acueductos y muchas edificaciones comunitarias
entre escuelas, puestos de salud, iglesias, etc. El Hospital de Paez fue parcialmente
destruido por la avalancha. Varios poblados, especialmente Irlanda, Toez y Wila
fueron completamente arrasados y, en casos como el de Irlanda, afectados
directamente por el sismo, deslizamientos y avalanchas.

En lo que se refiere a las victimas (muertos) producidas por el desastre, un mes
después del evento se habia realizado el levantamiento de 148 cadaveres, vy la
Fiscalia Regional del Cauca tenia un reporte de 508 desaparecidos. Un total de
198 heridos fueron atendidos por los servicios de salud. Lo anterior puede permitir
calenlar el namero de muertos en alrededor de 650.

A los impactos directos anteriores vale la pena agregar las pérdidas
incuantificables desde el punto de vista ambiental, producidas por los
deslizamientos v la pérdida de cobertura vegetal en amplias zonas,
especialmente en el drea epicentral, y la afectacién de las actividades
agricolas (cultivos arrasados) y pesqueras (especialmente por la
afectacion del embalse de Betania).

La respuesta inmediata

La respuesta inmediata ante el evento (primera
semana) puede ser analizada desde tres perspectivas
complementarias: por una parte, la accién de los
organismos locales y regionales del Sistema
Nacional para la Prevencidn y Atencidon de
Desastres; en segundo lugar, la respuesta por parte
de la Direccién Nacional y, finalmente, la
respuesta, condensada en una serie de medidas
tomadas, por parte del altc gobierno.
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Los organismos locales y regionales del Sistema

En general, puede considerarse que el evento y sus consecuencias
sobrepasaron la capacidad existente a nivel local y regional. Varios factores
inciden en dicha simacién:

ih. Por una parte, v en el caso particular del Cauca, la proporcién del evento y
las dificultades propias de ia zona montafiosa y quebrada afectada,
especialmente en los municipios de la vertiente oriental de la cordillera,
dificultaron enormemente la accion del Comité Regional. A esto se agrega la no
existencia prictica de comités locales de emergencia en la mayoria de los
municipios afectados, y la ausencia de autoridades locales en muchos de ellos
(el evento se produjo en dia festivo y varios alcaldes v otras autoridades
municipales se encontraban {uera de sus respectivos municipios). El Comité
Regional del Cauca tuvo informacién sobre los danos producidos en los
municipios afectados cercanos a Popayan, hacia las siete u ocho de la noche del

dia del evento, pero no sobre lo sucedido en municipios mas distantes y con
dificultades de comunicacién.

b. En el caso del Huila, a las caracteristicas anotadas anteriormente
para el Cauca hay que sumarle dos factores: la lenta reaccién
del Comité Regional, al tener que atender una emergencia
que en gran parte se presentaba en otro departamento, ya
que en el Huila las consecuencias fueron relativamente
menores v dado que el acceso hacia Paez solo era
posible desde el Huila, y la incapacidad mostrada por
el Coordinador Regional para tomar decisiones,
convocar a las entidades y realizar la labor para la
cual estaba nombrado.

En este sentido vale la pena sefialar que buena
parte de la confusién generada en el primer dia
de atencidn se origind en las actitudes y
comportamientos de dicho coordinador, quien se
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dedicé mas a hacer labor de periodista aficionado
que a cumplir con sus funcicnes coordinadoras.

La situacidén anterior hizo que, desde
practicamente el comienzo, el cperativo de
atenciéon fuera un operativo nacional, que movilizd
fuerzas y recursos nacionales fundamentalmente,
con excepcidn de los organismos de socorro
regionales que, con escasos recursos y limitaciones
operativas, desarrollaron hasta donde pudieron su labor,

Consecuencia de lo anterior fue la ausencia, en las primeras
doce horas scbre todo, de informacidn confiable sobre los
niveles de afectacién, efectos del eventc y su real magnitud, lo
cual incidi6 a su vez en la toma dé& decisiones a nivel de la DNPAD
v de los diversos organismos nacionales del sistema.

El evento, en este caso, por su magnitud, por las dificultades propias de acceso a
las zonas mis gravemente afectadas y por la limitada respuesta de los niveles
locales y regionales involucrados provocé en esa primera semana, ¥ especialmente
en las primeras 48 horas, una «dislocacién» del sistema nacicnal, en términos del
flujo de informacion vy cadena de toma de decisiones en dos vias: una, entre el
nivel nacicnal y los niveles regionales; y dos, entre la coordinacion del sistema, y
las entidades operativas en el terreno, lo cual obligd al traslado de {a Direccion a
la zona de desastre y a asumir acciones operativas por parte de un nivel coordinador.

La Direccién Nacional

En lo que respecta a la Direccién Nacional puede sefialarse que en las primeras 24
horas se presentd lo que podemos llamar una subvaloracion del evento.
Subvaloracién que pudo obedecer a los siguientes factores principalmente:

id. La ausencia de un escenario de riesgo sismico en la zona. Ya se sefiald con
anterioridad la inexistencia de datos histéricos e instrumentales sobre eventos de
magnitud en la regién afectada. La amenaza volcanica (actividad del volcan nevado
del Huila) fue descartada ripidamente de acuerdc con la informacidn de
INGEOMINAS vy, por consiguiente, se descarto una avalancha provocada por el
descongelamiento del nevado, elemento de riesgo para el cual existian algunos
estudios previos realizados por INGEOMINAS e incluso un censo de poblacion en
zona de riesgo realizado en 1991 por el DANE para la ONAD.

. La generaciéon de deslizamientos masivos (cerca de 160 segin informes

de entidades técnicas), simultineos y varios de grandes dimensiones, los
cuales generaron las avalanchas, no fue prevista por nadie, ni a
nivel de la DNPAD, ni a nivel de las entidades técnicas. Sin
embargo, se alertd a la poblacion riberefia de cuencas de alta
pendiente sobre la posible presencia de represamientos o
avalanchas provocadas por el sismo, dado que es bien
conocido el potencial generador de deslizamientos y
represamientos que tienen los sismos en zonas como
las afectadas.

€. La ausencia o la escasa informacién provenien-
te de los niveles locales en las horas inmedia-
tamente posteriores al evento no dejaban
traslucir la dimensién del mismo. Sobre todo
cuando no habia informacién directa proveniente
de la zona afectada por la avalancha, informacion
que s6lo se tuvo en la mafiana del 7 de junio.
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Esta subvaloracidén muvo consecuencias en las
primeras horas después del sismo pero, sin em-
bargo, no llevd a la inmovilidad. La DNPAD
reacciond tomando las siguientes medidas, que son
las normales en caso de presentarse un evento:

#. Luego de conocer la ocurrencia del evento,
entrar en contacto con los organismos operativos del
sisterna (Defensa Civil, Cruz Roja, Policia, Ejército,
Salud) para realizar un primer barrido del territorio
nacional, especialmente de la zona presuntamente afecta-
da, y establecer las posibles consecuencias del evento.

Ip. Entrar en contacto y recibir la informacién técnica
(INGEOMINAS, OS550), sobre el evento mismo (magnitud,
ubicacién, posible zona de influencia, etc.)

*. Una vez consolidada una primera informacion, entrar en contacto con los
Comités Regionales de los departamentos afectados, recibir informacién por
parte de ellos y empezar a coordinar, a solicitud de los mismos, el envio de

apoyos.

1k. Se coordind con la Fuerza Aérea Colombiana el envio de cuatro helicOpteros a
los departamentos afectados, con el fin de realizar sobrevuelos desde la mafiana
del dia siguiente. En este reconocimiento participarian los gobernadores de los
dos departamentos.

¢, Se programod con la Central Hidroeléctrica de Betania, el vertimiento de agua y
la generacién de energia, como accién de amortiguamiento a una posible avalancha
sobre el embalse y se alertd a las poblaciones riberefias sobre posibles
represamientos y avalanchas. Adn cuando se empezé a hablar en los medios de
comunicacion de una posible avalancha en la cuenca del rio Piez, en horas de la
noche no se conocia atn sobre su paso en las poblaciones de la zona plana del
departamento del Huila.

f. Durante los dias martes 7 y miércoles 8 de junio, las actividades operativas
fueron desarrollados por los organismos de socorro, con un gran apoyc del
Ejército Nacional y de la Fuerza Aérea. El operativo helicoportado realizado no
tiene precedentes en la historia de la atencién de desastres en el pais. Aunque
manteniendo coordinacién con el operativo de socorro mismo, el cual fue
dirigido en el terreno principalmente por las Fuerzas Armadas y 1a Cruz Roja, las
labores principales de la DNPAD estuvieron encaminadas a ccordinar los apoyos

logisticos y el manejo de los recursos provenientes del Fondo Nacional de
Calamidades y del Convenio con el Socorro Nacional de la Cruz Roja,
por una parte, ¥ a recopilar la informacidon necesaria para contar
con un escenario realista de lo sucedido.

4J. En lo que respecta a lo primero, se autarizaron,
durante los dias 7 y 8 de junio el envio de mercados
(Convenic con IDEMA), menajes v elementos de
primera necesidad (Convenio con la Cruz Roja) y se
autorizd la contratacién de helicopteros v el giro de
recursos a los comités regionales correspondientes.
Junto con los primeros envios realizados el dia
martes, se trasladaron a la zona de desastre funcio-
narios de las entidades nacionales del sistema con
el fin de apoyar las acciones de los comités
regionales y de los organismos de socorro.
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la. En lo que respecta a lo segundo, la
recopilacién de informacién oficial proveniente de
los comités de emergencia fue lenta y el manejo
de la misma deficiente, al menos si se la compara
con la que empezaron a generar los medios de
comurnicacion a partir del dia martes en la marfiana.
A diferencia de lo sucedido con otros eventos, antes
y después de Piez, en que los medios de manera
responsable han entrado a colaborar con las entidades
del sistema, a manejar informaciones comunes y a
suministrar apoyo informativo, en esta oportunidad se
presenté una ruptura enire las dos informaciones que
generaron confusion y desconocimiento sobre lo que pasaba ¥
sobre lo que realmente se hacia.’

8. A partir de la visita del Presidente y de los Ministros de Gobierno y
Defensa a la zona del desastre (8 de junio) y a las dedisiones por ellos tomadas,
la DNPAD dej6 de ser eminentemente coordinadora para pasar a ser la direccidn
operativa de la atencidén de la emergencia. Ello implico el traslado a la zona de la
propia Direccidn.

El alto gobierno

La intervencion del alto gobiernco en la respuesta al impacto causado por el sismo
del 6 de junio de 1994 merece ser analizada independicntemente de los dos casos
anteriores.

Por primera vez, desde el desastre del Ruiz, el alto gobierno de Colombia {en este
caso el Presidente de la Republica v los ministros de Defensa y Gobiermno) juega
un papel protagdnico en la respuesta inmediata a un desastre, y toma decisiones
que para bien o para mal van a afectar la marcha de los operativos de emergencia
y de reconstruccidn y, en consecuencia, del propio Sistemna Nacional.

Desde la constitucidn del Sistema Nacional para la Prevencién y Atencidon de
Desastires, el esfuerzo gubernamental habia estado enfocado a su desarrollo v
fortalecimiento, lo cual ha permitido un manejo técnico y relativamente por fuera
de la cotidianidad politica del manejo del Estado.

El Sistema guardaba una relativa autonomia en la actuacidon operativa y técmca
frente al manejo de los desastres y en coordinacién con el conjunto de
entidades gubernamentales {incluida Presidencia de la Repiblica y ministerios) v
en el marco de las politicas generales establecidas, definia acciones y politicas

preventivas, operativas, de reconstruccidn y de fortalecimiento del propio
Sistema. En este sentido el Sistema contaba con un aval y un apoyo
politico para jugar de acuerde con las reglas que habian llevado a
su creacion, definiciéon y desarrollo.

Mas aQin, a partir de la reforma administrativa desarrollada
por el Gobierno Gaviria en 1991-1992, v el traspaso de la
ONAD al Ministerio de Gobierno, la presidencia del
Comité Nacional de Emergencia quedd en cabeza del
Ministro de Gobiernc vy no del Presidente como
estaba establecido en el Decreto 919. Ello implicaba
que para el Gobierno de turno el tema de los
desastres no era un tema directa o necesariamente
adscrito a la Presidencia de la Repiiblica y que
podia ser manejado 2 otro nivel,

Varias fueron las medidas tomadas por el
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Gobierno Nacional, a saber:

#. Mediante decreto 1178 de 9 de junio de 1994 y
con base en las facultades conferidas por el
articulo 215 de la Constitucién Nacional, se declara
el estado de emergencia por el término de 15 dias
con el fin de conjurar los efectos de la crisis
producida por el sismo. Entre los considerandos del
decreto se establece -Que dada la magnitud de Ia
calamidad piblica a que se ha hecho referencia, el
Sistema Nacional de Atencién y Prevencion de
Desastres es insuficiente para conjurar la crisis y evitar la
extension de sus efectos» y «Que es necesario establecer un
organismo que disponga de facultades adecuadas para
adelantar las tareas necesarias para hacer frente a la crisis ¥ que
pueda coordinar los esfuerzos piblicos y privados en dicho sentido-.

b. Mediante el decreto 1179 de 9 de junio de 1994 se cred la Corporacidon para la
Reconstruccién de la Cuenca del Rio Pdez y zonas aledafias —-CORPOPAECES, se
le asignan funciones a la misma, se define la composicidon de sus organismos de
direccion y se define la composicién de su patrimonio. Entre los considerandos
del decreto se vuelve a reiterar: «que ¢l sistema de prevencion y atencidn de
desastres no cuenta con la infraestructura v capacidad juridica y financiera
necesaria para conjurar los efectos de esta calamidad piblica y reestablecer el
orden econdmico y social a través de la rehabilitacidon y reconstruccién de esta
ZOnd-.

€. Mediante los decretos 1264 y 1265 del 21 de junio de 1994 se establecen
exenciones tributarias para Ia zona afectada por la calamidad y piblica y se dictan
disposiciones especiales sobre los créditos en las zonas de desastre. Estos decretos
fueron declarados inexequibles por la Corte Constitucional y, por lo tanto, sus
medidas no entraron nunca a regir.

d. Finalmente, para terminar con los decretos, mediante decreto 1263 del 21 de
junio de 1994 se modifica el decreto de constitucidn de la Corporacion y se adiciona
el presupuesto nacional para darle recursos a la misma.

Desde el punto de vista de las medidas tomadas por el Gobierno Nacional mediante
decreto, en ultimas sbélo una es efectiva: la constitucién de una corporacion,
dependiente del Gobiernc Central y agente de éste, para la reconstruccidon de las
zonas afectadas.

El conjunto de estas medidas y el modo de tomarlas {mediante decretos del
ejecutivo) recuerdan claramente las épocas anteriores a la existencia del Sistema
Nacional de Prevencidn y Atencién de Desastres. Fue el mismo tipo de
intervencion disenada por el Gobierno Central para los casos de
Popayin o de Armero y corresponden a la misma visién de las
cosas: una respuesta politica, mediante la cual se declara la
emergencia v se nombra un doliente de la crisis, lo cual
muesira, coyunturalmente, el interés del gobierno por lo
sucedido.

Ahora bien, este tipo de respuesta podria ser expli-
cable antes de la existencia de un Sistema Nacional
que mis bien que mal ha logrado manejar las
diversas crisis provocadas por desastres en los
altitmos 6 & 7 afos, varios de los cuales han sido
similares en sus efectos, extensitn, gravedad,
necesidades de coordinacién y de recursos al

sucedido en Piez.
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La argumentacién sobre la cual se basaron estas
decisiones parten del reconacimieto de lIa
«incapacidad. del Sistema para manejar la crisis y,
sobre todo, para adelantar la reconstruccion. Esta
incapacidad es no sélo operativa sino de recursos y
normativa,

Nada permite mostrar, incluso luego de las
insuficiencias ¥ confusiones presentadas en las
primeras 48 horas, la realidad de dicho analisis. Mas adn,
la atencién de la emergencia durante varios meses fue
realizada por ese mismo Sistema Naciconal, con recursos
humanos y financieros del mismo (Fondo Nacional de
Calamidades, eniidades del Sistemna, coordinadas por la DNPAD)

En términos de reconstruccidn, aungue esa responsabilidad directa le
fue quitada al constituirse la Corporacién, los antecedentes y los propios

planteamientos realizados en ese sentido tienden a mostrar que la

argumentacion era igualmente inconsistente y no basada en la realidad.

De hecho, las decisiones tomadas a nivel de alto gobierno contribuyeron mis a la
confusion ¥ a la demora en la iniciacién del propio procesa de recuperacién que
a la clanidad y a la agiiizacion del mismo, cambiando de alguna manera las
condiciones y las responsabilidades fijadas por la ley al Sistema.

Las consecuencias de estas medidas pueden resumirse de la siguiente manera:

a. Debilitamiento politico del Sistema Nacional, 1o cual implica una menor capacidad
de convocatoria por parte del mismo y un esfuerzo inmensoc para poder garantizar
las tareas de aiencidén y manejo del desastre. Al sistema se e dejdé actuar

operativamente, pero se le debilitd politicamente al sefalarlo como incapaz para
afrontar la crisis.

b. La separacion de las tareas de atencidn de la emergencia y de recuperacitn,
con responsables diferentes y, en muchas ocasiones con concepciones distintas,
lleva igualmente a entrabar la pronta recuperacion de las personas y las cosas. No
se entiende, por parte de quienes tomaron la decisidn sobre la Corporacidn, que
los procesos de arencién y recuperacidn si bien pueden ser diferenciados
conceptualmente, como objetos de reflexion o de planificacién, en la realidad son
un sOlo procesoc. Que entre méis eficaz sea la atencidn y mis relacionada con las
tareas de recuperacion, mis agil v eficaz es el proceso de retornar a condiciones
normales. De hecho, esta situacidon llevd a que se presentaran diferencias de

criterios en el maneje de ambos procesos, duplicacién a veces de tareas y
duplicacion de responsabilidades.

¢. Contando con herramientas juridicas, técnicas ¥ organizativas
Gtiles y probadas para estos casos, el gobierno nacional no las
quizo utilizar abiertamente. Ni la legislacidén de emergencia
(Ley 46 de 1988, Decreto 919 de 1989), ni la potencialidad
del sistermna nacional mismo. Sin embargo, fue el propio
sistema quien tuvo que asumir, sin respaldo politico v
por consiguiente en condiciones desfavorables, el
manejo completo del desastre.?

d Finalmente hay otras dos decisiones tomadas por
el alto gobierno, no reflejadas en decretos, que
muestran esta forma de toma de decisiones: el

llamamiento indiscriminado a la ayuda

internacional, por fuera de las recomendaciones y
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de los procedimientos que tiene el sistema para
ello, sin sefialar necesidades ni mecanismos. Esto
signilico un esfuerzo importante para recibir,
clasificar, embodegar y trasladar toneladas de
recursos unos Gtiles otros indtiles. Nuevamente por
el apresuramiento en el llamado y el caricter
indiscriminado del mismo, buena parte de la ayuda,
sobre todo nacional, estuvo constituido por
elementos inttiles, en mal estado o inutilizable. La otra
decision estuvo dada en la evacuacidon de comunidades
indigenas a La Plata, Huila, lugar donde estuvieron
alrededor de 1,000 personas en condiciones impropias,
incluso en términos climdticos, personas que hubieran podido
ser evacuadas a zonas mdis adecuadas.

Manejo de la emergencia y su estabilizacién

Pasada la primera semana de la emergencia, analizada mas arriba, el manejo y
atencién inmediata de la emergencia tuvo basicamente tres fases o etapas’, a
saber:

® una fase de impacto, que incluye desde la ocurrencia del evento hasta la
finalizacién de las labores de bGsqueda y rescate de afectados, evacuacién de
afectados a zonas relativamente seguras y atencién primaria de los mismos, fase
que cubrié aproximadamente dos semanas (hasta el 20 de junio de 1994);

® una fase de estabilizacién de la emergencia, que implicé el montaje v puesta
en funcionamiento de 24 albergues provisionales (en las ciudades de Neiva, La
Plata, Inzd y Pdez) y de 119 campamentos (en las localidades de Inzj, Belalcazar,
Escalereta, Popayan, Silvia, Toribio y La Tolda), en los cuales se albergaron mis de
25,000 personas. Igualmente implico la distribucién de alimentos, ropa, suministros
de hogar, carpas, plasticos y otros elementos para campamentos provisionales,
drogas, atencion primaria en salud y saneamiento bédsico en los albergues y
campamentas

® una fase de -rehabilitacién temprana., enfocada a tres aspectos bésicos de la
rchabilitacién: suministros (alimentacién, ropa y calzado, menaje bisico de hogar);
alojamientos temporales (construccidén de hogares de paso en materiales
duraderas); y recuperacién de la red de caminos y cruces sobre rios (puentes
peatonales-taravitas), establecida a partir de la distribucion de materiales,
herramientas y alimentos para mingas v trabajos comunitarios.

El manejo de la emergencia, ademas de la debilidad politica del Sistema
que ya se ha sefialado, enfrenid una serie de dificultades debidas
bisicamente a las condiciones fisicas de la zona afectada (zona
montafiosa, quebrada, con acceso restringido via terrestre) v a
las condiciones sociales de la misma (una de las zonas mds
pobres del pais en la que conviven, no sin conflicto,
comunidades indigenas paeces y guambianas y
poblacién blanca o mestiza que ha ido colonizando,
especialmente a lo largo de la cuenca del rio Piez).

Direcci6n y coordinacion del operativo de
emergencia

Durante el periodo de manejo de la emergencia,
en las tres fases antes sefialadas, v el cual culming
entre septiembre y octubre de 1994, la direccifn
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y coordinacién del operativo se desarrollé de la
siguiente manera;:

El operativo de blisqueda y rescate durante las
dos primeras semanas estuvo dirigido por las
fuerzas armadas en coordinacién con la DNPAD.
Ello debido sobre todo al importante operativo
helicoportado, sin precedentes en el pais, que fue
necesario montar para la atencion de la zona.

En la medida en que terminaba la operaciéon de bisqueda
y rescate, la direccion del operativo de atencién fue
recayendo cada vez mis sobre la DNPAD. Para ello se
establecieron bisicamente tres puestos de direccién y
coordinacién:

N uno en Bogotd, en la sede de la DNPAD, coordinando los aspectos
logisticos y la labor de los organismos nacionales del sistema. Basicamente tuvo
a su cargo responder a los requerimientos provenientes de la regién, a través
del Fondo Nacional de Calamidades, coordinar la recepcién de la ayuda nacional
e internacional, consolidar la informacién sobre el evento y hacer seguimiento y
evaluacion de las labores realizadas;

® uno, primero en Neiva y luego en La Plata, Huila (Puesto de Mando Unificado
del Huila), en el que participaron el Comando Militar de Emergencia (Ejército,
Policia, Fuerza Aérea), la Direccidn de Asuntos Indigenas del Ministerio de
Gobierno, Telecom, Cruz Roja, Defensa Civil y DNPAD, encargado de la
coordinacidén de las actividades de bisqueda y rescate en la zona de Tierradentro,
el desplazamiento de poblacién a zonas seguras, la operacién aérea helicoportada,
el control aéreo de la zona de desastre y el manejo general de suministros y
materiales en la fase de impacto y estabilizacién y la coordinacién de las actividades
de recuperacion temprana;

® uno en Popayin, conformado por el Comité Regional de Emergencia, quien
trabajo basicamente con tres comisiones: evaluacién de dafios, atencién a perso-
nas y monitoreo y vigilancia. Encargado de las mismas tareas que el anterior en
los municipios de la vertiente occidental de la cordillera con acceso terresire desde
Popayén.

Los grupos de La Plata y de Popayan tuvieron permanente presencia de funcionarios
de la DNPAD para dirigir y coordinar actividades. En este sentido puede afirmarse
que mis que coordinacién, en el sentido normal del término, la DNPAD asumi6 la
direccién operativa de las actividades de manejo de la emergencia, en relacién

estrecha con cada uno de los puesios de mando definidos.

Dimensién de la actividad desarrollada

Como lo sefiala la evaluacién realizada a solicitud de la
Cancilleria colombiana por funcionarios del
Departamento de Asuntos Humanitarios de las Naciones
Unidas*: “Como evaluacion general, la misién puede
establecer que no obstante las dificultades
experimentadas por el Sistema en el lugar en la fase
inicial (primeras 48 horas) de Ia emergencia, la
mision verificd que el volumen y calidad de la
respuesta fue impresionante ante cualquier
estindar”.

Para mostrar en algo la dimensién del operativo
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desarrollado basta senalar algunos datos sobre el
primer mes de operaciones, de acuerdo con los
registros existentes en la DNPAD:

aa. En los primeros 20 dias de la emergencia, el
Fondo Nacional de Calamidades invirtid, de manera
directa o a través de los diferentes convenios
existentes con otras entidades (especialmente el
IDEMA para mercados y Socorro Nacional de la Cruz
Roja para suministros de menajes y otros elementos®),
cerca de dos mil millones de pesos, distribuidos de la
siguiente manera:

e — e — — —

Aportes del fonde nacienal de calamidades para Ia atencion inmediata de la emergenci
I producida por el sismo de Paez

98.005.009.00
Suministro de elementos [convenio FNC-Eruz Rojal "142.697.703.50
Rdquisicienes directas y pago de servicios 1226.193.569.90
Biros para combustible y transporte 318.396.942.00
Giros a comités regionales para apoyo emeryencia 142.227.880.00

FLUENTE: DNPAD

Lo anterior muestra, ademas del enorme esfuerzo realizado, 1a existencia de recursos
importantes para atender la emergencia por parte del Sistema y del Fondo Nacional
de Calamidades. Lo anterior no tiene en cuenta, no obstante, la inversién realizada
por entidades del Sistema diferentes al Fondo.

b. En términos de la atencién misma, ademas del montaje de 119 campamentos y
24 albergues temporales, y la organizacion logistica de suministros y atencién
basica a los mismos, vale la pena sefialar varios aspectos relevantes:

® En los primeros 20 dias se realizaron mis de 1,000 horas de vuelo en las
cuales se evacuaron mais de 12,000 personas y se trasportaron
aproximadamente 1,200 toneladas de alimentos y suministros hacia la zona del

desastre. El operativo helicoportado para suministros fue mantenido mis de
tres meses y fue la Gnica manera de llegar a zonas que quedaron
completamente aisladas, especialmente en la vertiente oriental de
la cordillera. Asi mismo, en la fase de recuperacion temprana,
buena parte de los materiales para las viviendas provisionales
construidas por el Minuto de Dios y Servivienda fueron
trasladados a través de helicopteros.

® En los campamentos y albergues provisionales se
atendieron un poco mas de 24,000 personas
afectadas, no sdlo desde el punto de vista de
suministros sino también de atencién en salud,
recreacibn, organizacién, vigilancia, etc.

B En coordinacién con la DNPAD, el
INGEOMINAS realizé en el primer mes una
primera evaluacion de las zonas afectadas, dando
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recomendaciones preliminares sobre su aptitud
de uso. Este estudio continudé en forma mas
precisa en los meses siguientes, constituyéndose
en informacién bisica para el proceso de
reconstruccion.

B Con apoyo de perscnal de la DNPAD, trasladado a
Popayin y a Neiva-La Plata, se buscd fortalecer la
capacidad de los comités regionales y locales de
emergencia, los cuales, como ya se senald mas arriba,
fueron de alguna manera los eslabones mas débiles en la
primera fase de la emergencia.

B Adicionalmente se manejo la recepcién, bodegaje y
distribucion de las ayudas internacionales llegadas al pais y la
definicién de su utilizacion més efectiva. Para ello, y para el manejo de

los suministros aportados por el Fondo Nacional de Calamidades, se
constituyeron tres bodegas principales: en Bogota, Popayin y Neiva-La Plata vy,
junto con la administradora del Fondo Nacional de Calamidades, se adelantaron
las tareas administrativas y logisticas para su funcionamiento.

B Se desarrolld, a partir de finales de julio, la fase llamada de estabilizacién de la
emergencia, la cual estuvo marcada por dos elementos fundamentales: el inicio
de la entrega de ciertas funciones a la Corporacién Nasa Kiwe, en la medida en
que ella contara con los instrumentos necesarios para asumirlos, y el desarrollo de
una estrategia de estabilizacién, cuyos elementos centrales fueron los siguientes:
se planed la regularizacidn de cuatro operaciones biasicas que venia desarrollando
el Sistema y cuya solucidén daria estabilidad a la accidén: Ia construccidon y
mantenimiento de albergues y campamentos; la administracién y suministro de
alimentos y elementos de consumo; la reparacidén de caminos vecinales, vias
menores y pasos peatonales; y; la regulacién de medios y mecanismos de atencion.
Para lo anterior se plante6 el desarrcllo y perfeccionamiento de cuatro sistemas
de apoyo, a saber: Sistema de Informacién y Comunicaciones, Sistema de
Distribucién de Alimentos, Sistema de Distribucidon de Suministros y Sistema de
Transporte Aéreo y Terrestre.

W Se inici6 el proceso de rehabilitacién temprana, basicamente a través de tres
elementos: la continuacién y estabilizacién de los suministros basicos necesarios
para la atencién de las personas; la construccion, a través de convenios con el
Minuto de Dios y con Servivienda, de hogares de paso en materiales duraderos,
que buscaba reemplazar las carpas y, al mismo tiempo, iniciar un proceso de
reconstruccion de infraestructura; y la recuperacion de la red de caminos y cruces
sobre rios (puentes peatonales y taravitas). Esta fase de recuperacidn

temprana, que no es tipica de la intervencidén normal en caso de un
desastre, obedecid a la necesidad prictica de ir adelantando tareas
que si bien correspondian sobre el papel a la Corporacién, ésta
no tenia la capacidad en ese momento de adelantarla. Lo an-
terior como resultado de la divisién artificial entre los
procesos de atencion y de recuperacién y de la existencia
de dos cabezas para manejar los mismos.

B Finalmente, desde el momento de creacién de la
Corporacion Nasa Kiwe, se buscod coordinar con ella
el conjunto de actividades a ser desarrolladas y, en

la medida en que ésta estaba en capacidad de
asumir funciones, se le iban entregando
(albergues, suministros, comunicaciones, etc.).

Lo anterior permite ponderar el esfuerzo realizado
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por el Sistema Nacional y sus organismos y
entidades para hacer frente a la crisis generada
por el sismo del 6 de junio. Con las dificultades

propias de una situacién de emergencia y muy
seguramente con errores y equivocaciones que no
son evitables en dicha situacién, especialmente en
los primeros dias de la misma, el Sistema Nacional
demostré ser una herramienta adecuada para hacer
frente a los desastres.

De hecho el conjunto de actividades de manejo de la
emergencia fue desarrcollado por los organismos del sistema
y coordinado por sus organismos correspondientes (DNPAD,

Comité Técnico, Comité Operativo).

Es digno de reflexién igualmente el hecho de que esto se haya llevado

a cabo, con una relativa eficacia y capacidad de acci6én, en condiciones en
que el sistema era muy vulnerable en términos politicos: no contd con el apoyo
claro, decidido y puablico del alto gobierno, se impulsaron para la recuperacion
instrumentos paralelos al mismo, y se trataron de disefiar unos mecanismos de
respuesta ad hoc para la ocasién que en la prictica no funcionaron.

Reconstruccién papel del sistema y papel de la corporacién

Consideraciones generales

En el caso del sismo de Piez el problema de la rehabilitacion y de la reconstruccidon
de la zona afectada se plantea desde el principio de una manera particular: se crea
una Corporaciéon dependiente del gobierno central, solucién que ya ha sido
ensayada en el pais y que histéricamente no ha dado los mejores resultados.

Precisamente por esos antecedentes, el Sistema Nacional ha venido desarrollando
una manerza diferente de hacer las cosas en este campo, manera que varia con
diversas coyunturas pero cuyas lineas centrales son las siguientes:

i La reconstruccidén debe estar fundamentalmente apoyada en los niveles
locales y regionales. El papel del nivel nacional es de coordinacién (alli donde
sea necesario), de apoyo, especialmente en gestidbn de recursos, y de
seguimiento y evaluacidn de procesos.

b. En muchos casos es necesario generar estructuras provisionales y flexibles,
tanto desde el punto de vista administrativo como desde el punto de vista
operativo, para el desarrollo del conjunto de proyectos que componen un
plan de reconstruccidn: estas estructuras que en general se han
denominado gerencias de reconstruccidn, son organismos
coordinadores de la ejecucién de programas, dependientes de
los niveles regionales o locales, pero nunca han sido
concebidas como entidades publicas, en el sentido estricto
de la palabra. Los recursos que manejan o que
coordinan son los de las entidades componentes del
Sistema Nacional y son estas entidades quienes
ejecutan los programas definidos de acuerdo con su
respectiva competencia y responsabilidad.

€. El criterio basico de un programa de
reconstruccién por razones de desastre es el de
obtener en las mejores condiciones y en el
menor tiempo posible (asi ese tiempo sean dos
afios) los niveles de desarrollo y las condiciones
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existentes antes del desastre. Generalmente el
proceso de reconstruccién llega mds lejos, supera
los niveles preexistentes y sirve como base para
un desarrollo posterior.

Bajo estos tres criterios bésicos el Sistema ha
venido trabajando en los Gltimos seis afios. Los
ejemplos de varios desastres, similares en magnitud y
requerimientos de reconstruccion al que analizamos,
han mostrado la validez y pertinencia de dichos
planteamientos. Desde la gran temporada invernal de
1988-1989 en medio pais hasta la recuperacién de las zonas
afectadas por el sismo de Murind6 (1992) o la tragedia de
Florida, Valle (enero de 1994) la intervencién en términos de
recuperacién se ha realizado bajo esos criterios, adoptando las
formas flexibles necesarias de acuerdo con la region del pais, la magnitud
del impacto y la capacidad local y regional existente.

La creacién de la Corporacion

La creacién de la Corporacién, y esto independientemente de sus logros y de su
buen o mal desempefio, se inscribe dentro de una politica que tiende a debilitar al
Sistema Nacional en sus actividades y responsabilidades. Ello implica que no se
tuvo en cuenta ni se reconocio la experiencia y relativamente buen desempeiio
que ha tenido el Sistema en casos de reconstruccién. De hecho, durante la
coyuntura de Paez prim6, en términos de gobierno, una concepcion que reduce
el sistema a los aspectos de atencién de emergencia (incluso convierte a su entidad
coordinadora en entidad operativa, en algunos aspectos) y separa de manera tajante
politica y administativamente las tareas de atencién y las de recuperacion, sin ni

siquiera mencionar, tema que deberia ser analizado, los componentes preventivos
implicitos en todo manejo de un desastre.

La creacién de la Corporacion trae consigo varias dificultades que tuvieron que
ser abordadas en su respectivo momento y que significaron, entre otras cosas, un
retraso en las labores de reconstruccién y un alargamiento injustificado de las
labores de atencién. Entre ellas vale la pena destacar las siguientes:

1. No hubo consenso en la medida tomada. No sblo en términos de los
componentes del Sistema Nacional, los cuales se vieron sorprendidos por la
medida, sino de los conocedores del tema de desastres en el pais. El ejemplo
mas representativo de ello son las declaraciones de Gustavo Wilches, futuro
Director Ejecutivo de la Corporacion, a los medios de comunicacién dos dias

después del desastre: consideraba que era una locura crear la Corporacién
y que el Sistema Nacional tenia cémo responder. La ausencia de
consenso implica de todas maneras, dada la cultura administrativa-
burocrdtica de nuestro pais, limitaciones iniciales en términos
de reconocimiento a la nueva entidad, capacidad de
convocatoria hacia el sector piblico y privado, y celos
interinstitucionales sobre el tipo de acciones
duplicadoras que puedan desarrollarse.

b. La creacion de la Corporacion implicd un proceso
de montaje de un aparato burocratico (planta de
personal, regateo de recursos, oportunidad de los
mismos, definicién de funciones e instancias) que
en los primeros tres meses consumieron buena
parte de la capacidad de trabajo de sus directivas,
aplazando de esa manera la definicién y
desarrollo del proceso de reconstruccién.
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€. Adicionalmente a lo anterior, hubo que definir
sobre el terreno, y no siempre es claro, qué
corresponde a la atencién y qué a la recuperacion,
en términos de responsabilidades institucionales y
destino de recursos. En este sentido, qué hace el
Sistema Nacional, qué hace la Corporacion y en qué
se gastan los recursos de una o de otra.

el. Muchas entidades no gubernamentales, que
tuvieron experiencias en Armero y en Popayin con
Corporaciones de Reconstruccién, fueron reacias en un
principio a entrar a trabajar con la nueva Corporaciéon y
querian trabajar el proceso de reconstruccién con el Sistemna.
Estc se manifestd en mis de una ocasion, especialmente ante las
demoras en el montaje de la Corporacidén y en la destinacién y
disponibilidad de recursos para los programas. La experiencia, sobre

todo en la reconstruccién de las zonas afectadas por el sismo de Murindd, del
«Plan Padrinos», habia sido adoptada por varios organismos no gubernamentales
como un modo de trabajo vilido, relativamente ripido y eficaz.

€. Desde otro punto de vista, la creaciéon de la Corporacién implicd una serie de
discusiones con diferentes sectores sobre el caricter, dimensién y actividades de
dicho proceso. Esto llevé a la diferenciacion de enfoques y a naturales
contradicciones entre diferentes sectores. Esto puede mostrarse en dos aspectos
basicamente:

B Por una parte, y durante varios meses, el centro de referencia del proceso de
reconstruccion estuvo determinado no por lo que era posible hacer sino por lo
que aparecia como més urgente: la situacidén de las comunidades indigenas
desplazadas a La Plata, posteriormente ubicadas en Novirao y otros resguardos
cercanos a Popayan, y la consecucion de tierras para ellas, abandonando un poco,
si asi puede decirse, la actividad con los que quedaron en la zona y con los otros
municipios afectados, que probablemente eran menos complejos de manejar y
podria haberse dado una solucién mis rapida. De hecho esto implicé que, a partir
de septiembre, la Corporacién tuviera que asumir el manejo de algunas actividades
tipicamente de atencién (albergues, alimentacién, por ejemplo).

® Por otra parte, la diferente concepcién sobre el proceso de reconstruccién. Se
trata de solucionar los efectos del evento y lograr unas condiciones mejores a
las existentes o se trata de una concepcion de solucionar 450 afios de
subdesarrollo y de abandono en que ha estado inmersa la region afectada. Las
discusiones sobre el plan de reconstruccioén desarrolladas a través de reuniones,
seminarios y talleres muestran que la Corporacién no tenia claro cuil era su
objetivo en términos de tiempo de actuacién y de potencialidad de su
accion. Es diferente el plan de reconstruccion al plan de desarrollo
de largo plazo y con solucién de conflictos preexistentes de la
zona afectada. Especialmente en una zona particularmente
critica del pais por el tipo de conflictos histéricos existentes
(lucha por la tierra de parte de las comunidades
indigenas, presencia de la guerrilla y del narcotrifico,
enfrentamiento ancestral de la poblacién indigena y
campesina con los terratenientes caucanos,
enfrentamientos armados, masacres, etc,).

La accién de la Corporacién

Los primeros siete meses de accionar de la
Corporacion estuvieron dedicados principalmente
a establecer su organizacién y funcionamiento
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interno, definir sus estrategias de intervencion y
elaborar el plan de recuperaciéon en diversos
aspectos. Su primera tarea consistid en conformar
su equipo de trabajo y en el montaje de las
oficinas de la Corporacidén en Bogota, Popayan y
Neiva. En diciembre se inicié el montaje de una
Oficina de la Corporacidén en Piez.

Los primeros recursos del presupuesto de inversion de
la corporacién fueron girados a finales de septiembre de
1994 y los primeros recursos que se manejarian desde
Popayan estuvieron disponibles a finales de octubre,

Inicialmente a la Corporacidn se le asigndé un presupuesto de
8,600 millones de pesos para 1994 y una suma igual para 1985. En
septiembre se adiciond el presupuesto de 1994 en un monto de 7,600

millones, de los cuales 3,000 venian con destino especifico para vivienda,
1,200 para adquisicién de tierras, 2,000 para infraestructura vial, 600 para
infraestructura de salud y 1,000 para asistencia, reconstruccién y rehabilitacién
de la zona afectada. Los recursos de vivienda y de vias son parte del
presupuesto de la Red de Solidaridad y su utilizacién es previo concepto del
DNP. Este concepto fue expedido el 28 de diciembre de 1994,

En términos presupuestales la principal inversién realizada por la Corporacion
corresponde a la compra de 3,000 hectireas de tierra, por un valor de 2,336
millones de pesos, en las cuales se han reubicado 876 familias indigenas afectadas.
El resto del presupuesto de inversién quedé bajo la forma de reserva (en algunos
pocos casos se logrd contratar alguna obra).

Hasta enero de 1995 la Corporacién no contaba todavia con un Plan General de
Recuperacién, aunque contaba con una valorizacién inicial de los recursos
necesarios para la reconstruccién en términos de vias (36,000 millones), Vivienda
(12,000 millones), Tierras (14,000 millones), Salud (10,000 millones), Actividades
productivas (13,000 millones), Educacién (6,500 millones), Medio Ambiente (1,000
millones), electrificacién (1,000 millones) y Estudios varios (4,000 millones), para
un total estimado de 97,500 millones de pesos como estimativo inicial de los
costos del proceso de reconstruccién.

El papel jugado por el Sistema Nacional

La creacion de la Corporacion implicaba crear un organismo, por fuera del
Sistema Nacional, para adelantar el proceso de reconstruccién, recuperacién y
rehabilitacién. Independientemente de la voluntad de coordinacién
mostrada por ambos organismos, desde un comienzo se empezaron
a presentar contradicciones que ya hemos enumerado sobre el
qué hacer, con qué procedimientos, a través de qué procesos
y hasta donde.

Esta situacién, a la cual se sumo el lento arranque de la
Corporacién, implicoé para la DNPAD y para el Sistema
en general abordar por una parte el proceso que se
llamé de rehabilitacién temprana, buscando sentar
las bases para el arranque del proceso por parte de
la Corporacién y un esfuerzo de acompafiamiento
y coordinacién con la misma sobre las perspectivas
de la reconstruccién y la definicién del Plan
Igualmente implicd un trabajo con otras entidades
y con organismos no gubernamentales para
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