inducirlos a trabajar coordinadamente con la
Corporacion.

El resultado de este proceso fue la consolidacién
de una propuesta socbre el manejo de la
reconstruccidn presentada a la Corporacidn, a su
Junta Directiva y al Ministerio de Gobierno a finales
de agosto, principios de septiembre, planteamiento
gue se condensd inicialmente en el documento
Recomendaciones y orientaciones para la gestion de los
procesos de rehabilitacion y reconstruccién en el Huila v
el Cauca, preparado con base en informes presentados por
funcionarios de la Direccién y consultores de la misma que
estaban participando en el proceso.

A continuacion se preserita una sintesis del planteamiento que permite

ilustrar el enfoque y la metodologia propuesta. Vale la pena sefialar que,
hasta donde conocemos, este enfoque no ha sido el utilizado por la
Corporacién.

Se presentaron unas recomendaciones generales concretadas en los siguientes
puntos bisicos, a saber:

. Sobre el caricter primordialmente coordinador y de gestion y no operativo
que debia asumir la Corporacién Nasa Kiwe, asumiendo su rol como una especie
de Gerencia de Proyecto, con recursos de inversién propios, y la definicion de
una estrategia que debia permitir la definicion de ireas territoriales de solucién
(no toda la zona afectada es homogénea ni amerita soluciones homogéneas; hay
zonas cuyos problemas se pueden resolver mis ripidamente); formular proyectos
inmediatos correspondientes a las necesidades de cada zona definida; ubicar
dolientes o «padrinos. para la formulacién y ejecucién de los proyectos, v
desarrollatlos con base en criterios territoriales (resguardos, municipios, poblados,
veredas, etc.) Esto deberia llevar, entre otras cosas, a diferenciar las soluciones y
los procesos a desarrollar en el Huila y en el Cauca y a desarrollar estrategias
diferentes con las poblacién que quedd en la zona y la que fue «relocalizada-.

Iv. Para estabilizarse, la fase de atencién requiere, primordialmente solucionar el
problema de vias de comunicacién. La Corporacion debe asumir la gestion de
este punto como fundamental e inmediata. Igualmente, ¥ bajo el mismo criterio,
es preciso el mejoramiento de las condiciones de la poblacién, especialmente
aquella que se encuentra en carpas. Mientras se concertan, formulan y ejecutan
soluciones definitivas, se propone continuar con la estrategia de rehabilitacién
temprana, en su componente de alojamientos en material, 2z los cuales por su
disefio y resistencia pudiera darsele posteriormente otros uscs
comunitarios (escuelas, puestos de salud, etc.) Esto deberia
complementarse en el cortisimo plazo con el desarrollo de
procesos de mejoramiento de las viviendas averiadas pero
utilizables en la zona afectada.

€. Adicionalmente a lo anterior, se ofrecia el apoyo de la
DNPAD y del Sistema, sefialando explicitamente que “la
tendencia que hasta ahora ha tenido la Corporacion
de ‘crear aparato’ y de no utilizar lo que existe
puede darle malos resultados”. Esta tendencia no
sOlo paraliza la accion inmediata, sino que puede
generar problemas para la Corporacion més
adelante (ejecucién directa, celos
interinstitucionales, etc.)

Sobre estos criterios generales, que estaban
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acompafiados por una sintesis general de
planteamientos sobre recuperacion y
reconsiruccién, se esbozaba una propuesta de
desarrollo de los mismos organizado en los
siguientes puntos:

ah. Municipios afectados del departamenio del Huila:
Se consideran una sola categoria, con problemas
generales de dafios estructurales en viviendas,
afectacidén de vias y puentes, deterioro de servicios
piblicos v efectos sobre sistemas de riego y el embalse
de Betania. Se considera que la accion alli puede empezar
inmediatamente a través de la coordinacién con las
autoridades locales y regionales ¥y que en ese momento, iniciar
cuanto antes el proceso en el Huila significaba reducir de manera
importante las presiones existentes sobre la Corporacion y resolver
problemas que dificultan el proceso en regiones de mayor complejidad.

. Municipios caucanos ubicados en el flanco occidental de la cordillera:
Corresponden a los municipios de Totord, Silvia, Caldono, Jambal6, Toribio, Caloto
y Saniander, afectados principalmente por deterioro o colapso de estructuras de
vivienda y dafos menores en el sistema productivo rural, Se recomienda para
estos nueve municipios, mis afectados que los del Huila, la adopeidn de una
estrategia inmediata de “plan padrinos”, en concertacion con las respectivas
alcaldias. Se considera que es posible intervenir inmediatamente.

€. Los albergues aledafios a la Via Panamericana Popayan-Cali: Estan
compuestos por la poblacién desplazada desde Tierradentro hacia el centro del
Cauca. Se propone para ellos, mientras se define la reubicacién definitiva, continuar
con los albergues u hogares de paso, en material, disefiados para la fase de
recuperacion temprana,

d. Municipio de Piez. Por la complejidad y extension de este municipic y de los
efectos del sismmo en él se recomienda intervenir en cuatro subsectores:

B Cuenca alta del Rio Paez v Quebrada San Vicente. Es el drea epicentral y
el sector mas afectado por deslizamientos y avalanchas. Presenta grandes
dificultades para soporar poblacion o actividades agricolas. Debe ser ohjeto de
un manejo, en el largo plazo, de recuperacién ambiental. En este momento no
se considera como zona prioritaria de intervencion.

W Cuenca del Rio Moras: Se considera zona prioritaria de intervencidn. Con
base en la informacién del CRIC y de la Alcaldia debe empezarse la elaboracion
y ejecucion de los proyectos de reconstruccion, en tanto se mantiene el
apoyo alimentario y de suministros para la poblacién. Debe
concentrarse la accién en el restablecimiento de caminos, pasos
de rios, vivienda transitoria, recuperacion de vivienda averiada.

B Casco urbano del municipio de Piez y caserios %%

aledanos: Se considera zona prioritaria de intervencion.
Fue una de las zonas mis afectadas y que necesita un
mayor acompanamiento por parte de la Corporacion
para la identificacion, elaboracidn y ejecucion de
proyectos. Deben coordinar para ello las ONGs
presentes o interesadas en intervenir en el proceso.

Estos planteamientos, que buscaban una
intervencidn ripida y eficaz sobre las zonas
afectadas, representan de alguna manera lo que
hubiera hecho el Sistema de tener a su cargo las
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labores de reconstruccidn, Sin embargo, en su casi
totalidad no pasaron de ser una propuesta
presentada a la Corporacidn y al Ministerio no solo
a finales de agosto, sino discutida en varias
reunicnes a lo largo de los meses de septiembre y
octubre, pero que no tuvo mayor eco, debido en
parte a dos factores que presionaban a la
Corporacién: por una parte la ausencia de recursos
financieros propios para iniciar labores (las cuales
llegaron como dijimos anteriormente a finales de
septiembre) y la indefinicién mantenida sobre cudl era el
Plan General de Recuperacién, entrandc en el circulo
vicioso de que mientras no haya plan definide ne se puede
adelantar mayormente nada ni adquirir compromisos, pero la
definicidn del plan se ve aplazada {en el perfode que analizamos
hasta enero de 1995 al menos} porque hay que montar “el aparato”,

contar con los recursos que permitan hacer compromisos y apagar incendios.

Como conclusion puede sefialarse que independientemente de la disposicidn de
coordinacion manifestada en todo instante tanto por la DNPAD como por el Di-
rector Ejecutivo de la Corporacién, la definicion del proceso de reconstruccidon
tomd mais tiempo del necesario y corrid por el camino que impone la propia
légica del instrumento construido ad Aoc para ello: constrirccion del aparato primero,
definicion del PLAN a través de largas discusiones y wvericuetos, distanciamiento
entre la Corporacidén y las entidades que conforman el Sistema, finalmente,
responsabilidad practicamente total de la Corporacidén en el manejo y definicién
de todo el proceso. Como marco toial de este trabajo se definié el mes de diciembre
de 1994, En este sentido se puede afirmar que, en la prictica, el proceso de
reconsiruccion y la Corporacion, por las razones anotadas, se demoraron siete
meses en arrancar labores. La evaluacién de lo que hagan a lo largo de este aio
debe ser realizada posteriormente.

A manera de conclusién

El manejo y respuesta frente a los efectos de los sismos tiene basicamente dos
elementos centrales de referencia: la capacidad del Sistema Nacional de
Prevencidon y Atencidn de Desastres, que viene funcionando desde 1988
aproximadamente, para dar respuesta a eventos de este tipo, capacidad que
puede mostrarse como capacidad técnica principalmente, y por otra parte, los
procesas de toma de dectsiones que llevan, en un momento dado, a apoyar

dentro de su relativa autonomia las actividades del Sistema, o que bien
pueden llevar, como es este caso, a pasar por encima del mismo, a no
reconocerle su autonomia técnica © a montar estructuras paralelas
al respecto. Este segundo aspecto obedece mis a la esfera de
las decisiones politicas.

En general puede afirmarse que cuando los
presupuestos técnicos y los presupuestos politicos
coinciden, el sistema funcicna bien (o al menos lo
mejor que puede en sus condiciones actuales).
Cuando estos presupuestos no coinciden es casi
seguro que empiezan a presentarse desajustes,
contradicciones y problemas en la propia accidn
gubernamental. Igualmente hay que reconocer
que no todos los eventos, por grandes e
impactantes que sean, constituyen en si mismos
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una coyuntura politica que amerite la
intervencidn de las mas altas autoridades del
Estado.

En el caso del manejo dado a los efectos del sismo
de Piez surgen una serie de preguntas, en particu-
lar 1a siguiente: Si frente a eventos de dimensiones
similares (con la excepcién del nimero de rnuertos,
es el caso por ejemplo de los sismos de 1992} el
gobierno nacional actué de otra manera a la de Paez,
ccudles son los factores que en menos de 2 afios de
distancia hacen que se deje de lado una normatividad y una
experiencia adquirida, reconocida no solo nacional sino
internacionalmente, v se impongan otras maneras de tratar el
problema? Mais aun, si el desastre de Florida, Valle, de enero de
1994, en dimensidn antecedente mis proximo del de Paez, pudo ser
manejado con el Sistema existente, ;por qué el de Piez no?

Si se analizan los elementos propios del sistema, el estado de su desarrollo y la
capacidad de actuaciéon y convocatoria que ha mostrado y que mostrd frente a
este evento, pese a reales problemas que tiene y a errores de los cuales nadie esta
excento, no puede encontrarse una respuesta a estas preguntas.

La respuesta hay que buscarla, muy probablemente, no tanto en el tamano del
evento, el nimero de victimas o el namero de viviendas destruidas, o la capacidad
del sistema mismo, sino en la coyuntura politica que vivia el pais en ese momento.
8i grosso modo, a nivel de afectacion los sismos del Atrato Medio, con menor
namerc de muertos, son equivalentes en impacto al sismo de Paez, su tratamiento
politico es distinto. Algunos elementos que sintetizamos a continuacién y que
serdn mas ampliamente desarrollados a los largo del trabajo pueden servir de
puntos de partida para una interpretacidén de la coyuntura Piez:

B Una de las caracteristicas mis sobresalientes de ]as acciones desarrolladas
alrededor del impacto de estos sismos es que, por primera vez desde la existencia
del Sistema Nacional para la Prevencion y Atencidn de Desastres, las altas esferas
del Gobierno entran, por fuera de la estructura normativa v de toma de decisiones
del Sistema, a tomar una serie de determinaciones que para bien o para mal marcan
los procesos posteriores y, en particular, los campos de accién y las posibilidades
de accion del propio Sistema Nacional.

R Ello quiere decir que en la coyuntura presentada alrededor de los sismos de
Piez, la opinién de las altas esferas del Gobierno fue que el evento era muy

grande para el estado actual de desarrello del Sistema o que el Gobierno no
tenia confianza en la capacidad de los propios instrumentos disefiados
por el Estado para hacer frente a eventos como éste. Otra
explicacién posible es que, por la coyuntura politica presente en
ese momento, el tratamiento del problema fuera mis politico
que técnico y, por consiguiente, las herramientas normales
para hacerle frente no sirvieran a dichos prop6sitos.

B Otra caracteristica de] manejo v respuesta frente a
los impactos del los sismos del 6 de junio de 1994
estd dada por su rapida politizacidén, en el peor
sentido de la palabra. Basta para ello leer la prensa
o haber escuchado la radio, especialmente ciertas
cadenas radiales, en las tres o cuatro primeras
semanas gue siguieron al evento: mis que
informar, buscar una explicacion o sacar
conclusiones frente a lo sucedido, se buscaba
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encontrar un chivo expiatorio sobre el cual hacer
recaer la culpa de los muertos y de las pérdidas
causadas por el sismo. Desde al menos el evento
del Ruiz en 1985 la prensa en general no tenia un
comportamiento tan “sensacionalista” frente a un
desastre. De alguna manera los medios de
comunicacidén v los columnistas de la prensa escrita
fueron presas de una especie de “sindrome de
Armero”, el cual fue compartido por algunos niveles
gubernamentales.

B Adicionalmente a lo anterior, el sismo de Piez ocurre en
plena campana electoral por la segunda vuelta a la
presidencia. Ambos candidatos no tardaron en buscar utilizar
politicamente dicho evento: se vieron los costales de ayuda con la
marca de alguno de los candidatos y se utilizaron medios de transporte

necesarios en la atencidon dela emergencia, trasladando a candidatos o a sus
sefioras a la zona de Piez para que pudieran manifestar su solidaridad.

La accidén del Sistema, aunque enmarcada dentro de la coyuntura politica, tiene
tarnbién unas caracteristicas especiales que si bien se analizaran mis adelante,
vale la pena sintetizarlas, al menos las mas importantes, a2 continuacion:

W FE] evento afectd una zona del pais (departamentos de Cauca y Huila) que no se
caracterizan por ser los mis desarrollados en materia de prevencién y atencién de
desastres. El comité regional del Huila, v especialmente su coordinador, cometieron
errores importantes en las primeras horas de la emergencia Aunque el Sistema
tiene un desarrollo desigual, a nivel de regiones y poblados (no es lo mismo
Antioquia v Valle, que Cauca y Huila), también tiene la capacidad de compensar
los desniveles con el apoyo nacional o de otras regiones y el subsanar muy
ripidamente los errores cometidos.

B A nivel de la Direccién Nacional pudo presentarse, en las primeras horas después
de los sismos, una subvaluacion del evento, especialmente por la carencia de
informacién, proveniente del Huila, sobre la dimensién de la avalancha por el rio
Faez. Sin embargo, ello no implicd que el Sistema dejara de actuar o que dicha
subvaluacién no fuera corregida en términos relativamente rdpidos. A decir verdad,
nadie hasta el dia siguiente pudo tener un dimensionamiento adecuado del evento.

® Un problema central presentado tuvo que ver con el flujo de informacién
adecuado y rapido, tanto entre los comités regionales ¥ la Direccién Nacional,
como entre €sta y los medios de comunicacidon. Esta situacidn se presentd

especialmente durante las primeras 24 horas posteriores al evento, peroc dio
pie de alguna manera al comporamiento sensacionalista de los medios,
algunos de los cuales con posterioridad, no quisieron seguir
divulgando informacién proveniente del Sistema.

Pero adicionalmente a esto, las decisiones tomadas a nivel
de alto gobierno, especialmente la creacion de una
corporacion para la reconstruccidon distorsionaron el
quehacer del Sistema vy la filosofia del mismo: la
atencion y el manejo de la emergencia no fueron
consideradas, de hecho, como base del proceso de
reconstruccidn; la separacidon de los dos procesos
(el de atencién y el de recuperacion) tanto politica
como operativamente, permite la duplicidad de
tareas, el «pisado de mangueras» y las
contradicciones y distanciamientos entre los
organismos que intervienen, a mas que aplaza
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casi siete meses el inicio real de las labores de
reconstruccion.

Finalmente, y no es lo menos importante, saca a
flote un elemento que quienes hemos estado en el
proceso de desarrollo del sistema hemos
vislumbrado pero por diferentes razones no hemos
analizado a profundidad: el alto grado de
vulnerabilidad politica que tiene un Sistema como el
colombiano, que puede pasar de ser reconocido
internacionalmente en Cartagena y Yokohama como una
avance sin precedentes en un pais del tercer mundo, a ser
considerado dias después por su propio gobierno como
incdpaz e insuficiente. Es posible que el futuro del Sistema, su
mantenimiento como instrumento importante de coordinacidén y de
intervencion, esté dependiendo del manejo que se le dé a dicha
vulnerabilidad politica y a la claridad que sobre ello tengan sus miembros y
funcionarios.
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ANEXO 1

FUENTES DE INFORMACION

a. Los investigadores participaron
de diversa manera (uno como
Jefe de la Divisi6n de Programas
Nacionales de la DNPAD y el otro
como consultor de la misma) en
el proceso de atencidon, manejo
y recuperacion post sismos en la
zona afectada de Chocod y Antio-
quia y particularmente en la zona
del Atrato Medio. En este sentido
no solo siguieron dia a dia dicho
proceso sino que, particularmen-
te el Jefe de Divisién participd
en multiples reuniones de toma
de decisiones, coordiné gran
parte del proceso € interactud en
nombre de la DNPAD con gran
parte de los actores sociales, insti-
tucionales y politicos que partici-
paron en las acciones de manejo
y reconstruccion.

b En este sentido se tuvo acceso
a toda la informacién documen-
tal (informes actas de reuniones,
propuestas de diversos actores,
evaluaciones, etc.), incluyendo
algunos documentos manuscritos
y notas de reuniones no consigna-

dos oficialmente en ninguna pu-
blicacién.

c. Adiconalmente se hicieron reu-
ruones de discusi6n con diferentes
actores y algunas pocas entre-
vistas abiertas y semiestruc-
turadas con otros.

d Finalmente se realizd un ana-
lisis de la prensa nacional entre
la fecha de los sismos (octubre

de 1992) y enero de 1993,

ANEXO 2

INSTITUCIONES/
ORGANIZACIONES
PARTICIPANTES EN LA
ATENCION DE LA
EMERGENCIA,
REHABILITACION Y
RECONSTRUCCION DE LA
ZONA AFECTADA POR
LOS SISMOS DE OCTUBRE
DE 1992

Sistema Nacional para la
Prevencion y Atencion de

Desastres
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NIVEL NACIONALS

1. COMITE OPERATIVO
NACIONAL

Cruz Roja Colombiana
Defensa Civil Colombiana
Direccién Nacional para la
Prevencién y Atencién de
Desastres (DNPAD)
Ministerio de Salud
Ministerio de Defensa
Policia Nacional

2. COMITE TECNICO
NACIONAL

Cruz Roja Colombiana

Defensa Civil Colombiana
Departamento Nacional de
Planeacién (DNP)

Empresa Nacional de
Telecomunicaciones (Telecom)
Instituto de Investigaciones en
Geologia, Mineria y Quimica
(Ingeominas)

Instituto de Hidrologia,
Meteorologia y Adecuacion de
Tierras (HIMAT)

Insttuto de Mercadeo
Agropecuano (IDEMA)
Instituto Geogrifico Agustin
Codazzi (IGAC)
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