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I. INTRODUCCION

No es muy comln gque al analizar un proyecto de desarrollo
institucional se estudien los factores politices, sociales,
echbnémicos, técnicos, legales e institucionales del contexto
global en el que surgieron la idea y la necesidad del proyec-
to. Este tipo de anélisis es fundamental cuando se desea medir
el grado de éxito o de fracaso del proyecto o cuandoc se desea
transferir la 'experiencia a otras regiones.

En este orden de ideas, el propdsito del presente trabajo esté
orientado, »or una parte, a recoger los elementos esenciales
de la concepcibn y del tratamiento tradicional dados al tema
de los riesgos de origen natural en Colombia y a rescatar los
factores principales del contexto coyuntural gue dieron origen
al Sicstema después de la crisis causada por la erupcibn del
Volchn Nevado del Ruiz en noviembre de 1.985.Posteriormente se
analizan las polfiticas y los conceptos bésicos sobre el tema
definidos por el Gobierno HNacional después de dicha crisis,
log cuales condujeron al planteamiento y puesta en marcha del
Sistema, cuyas caracter{sticas mas sobresalientes se presentan
mas adelante.

De otro lado, se estudian las estrategias bisicas adoptadas
para asagurar el desarrollo del Sistema y se plantean final-
mente algunos de sus logros mas destacados y las principales
lecciones ohtenidas a partir del mismo.

Debe mencionarse gue el Sistema aquif tratado no es un logio va
consolidado; por el contrario es aun muy débil pues esti ape-
nas en sus primeras etapas de desarrollo y requerird de algu-
nos afios para adguirir el nivel necesario de consolidacién; no
ocbstante, antes de lo inicialmente esperado ya se estén visua-

lizando los primeros resultados positivos de este esfuerzo na-
cional.



I7. LOS RIESGOS DE ORIGEN NATURAL EN COLCOMEIA.

Debido a su localizacibn geogrifica y a sus caracter{sticas
geoldbgicas y topogréficas, Colombia es uno de los paises més
propensos a sufrir amenazas de c¢iigen natural tales como te-
rremotos, wmaremotos, erupciones volclnicas, inundacisones, a-
valanchas, deslizamientos, huracanes y cada una de ellas ha
generado a lo largo de los afios desastres de todo orden en las
diferentes regiones del territorio nacional; el siguiente es
un breve resumen de los acontecimientos mas sobresalientes en
este contexto:

1. Terremotos:

- Departamento del Cauca en 1.983, con 300 muertos y 500
heridos;

- Zona cafetera en 1.962 y 1.979 con numerosos muertos,
heridos y dafics materiales:

- Departamento del Huila en 1,967 con miles de edificacio-
nes afectadas o destruf{das;

- Norte.de Santander en 1.950, con 126 muertos y gran nf-
mero de viviendas destrufdas;

- Bogot& en 1.917 con destruccién de numerosas edificacio-
nes;

- Costa Pac{fica en 1.906: unoc de los tres terremotos mas
fuertes conocidos en la historia del mundo, el cual, en-
tre muchos otros dafios, ocasiond cerca de 2.500 muer-
tos;

- Cerca del 90 por ciento de la poblacibn del pafs vive en
zonas de riesgo sismico alto o medio.

2. Maremotos:

En Colombia ocurren maremotes cuando un terremoto fuerte
mueve el fondo del Océano Pac{fico, generando olas que en
minutos llegan a las costas. En 1.%79 se produjo un evento
de este tipo que ocasiond mas de 400 muertos. El terremoto
de 1.906 produjo el mayor maremoto del que se tenga conoci-
miento en la historia del pafs.



Erupciones Volcanicas:

-~ El Galeras con sus erupciones mas recientes en 1.992,
1.989 y 1.936, sin que haya causado victimas hasta la
fecha;

~ El Voleln del Ruiz: en 1.985 causd la mayor tragedia en
pérdida de vidas en la historia de Colombia; destruyé
Armero por tercera vez desde su fundacibdn en similares
circunstancias a las dos veces anteriores.

- El Volcén Dofia Juana (Narifio): en 1.899 tuvo una fuerte
erupcidn que dejd un saldo de 50 muertos;

~ En total son 15 los volcanes activos en Colombia.

Inundaciones:

Este es uno de los fenbdmenos mas frecuentes en el pafs y
afecta de manera importante numerosas regione=z. La tempora-
da invernal de 1.988 fué wuna de las gue mas dafios ha produ-
cide en la historia conocida del pafs; afectd directamente
alrededor de 400.000 personas de 283 municipios, deterio: ’
i5.000 kilbmetros de carreteras, destruyd cerca de 7.000
viviendas y dafié parcialmente otras 23.000.

Desglizamientos:

Es la amenaza que mayor numero de eventos peligrosos genera
en gran parte del territoric nacional. Entre los casos mas
destacados en época reciente pueden mencionarse:

- Villa Tina en Medellfn en 1.987 con cerca de medio
millar de muertos;

- Represa El Guaviec en 1.983 con 150 muertos;

- Quebrada Blanca en 1.974 con cerca de 200 muertos.

Huracanes:

En 1.988 =1 huracin Joan pasd cerca de la Isla de San
ARndrés causando importantes dafics materiales en esta y

a la wvez inundaciones severas en la Costa Atlantica, den-
tro de las cuales se destaca el caso de Carmen de Boliva.s
con variosn muaertos y cientos de viviendas destruidas.



7. Bmenazas de Origen Antrépico:

A lo anterior se deben adicionar las amenazas de origen
tecnolébégico o producidas en forma accidental por el hombre,
las cuales tienden a crecer en nQmero a medida gque pasa el
tiempo. Eventos en plazas de toros, corralejas, estadios,
incendios de edificaciones y sobre todo forestales, explo-
siones, derrames de productos quimicos se han presentado
en numerosas ocasiones durante los Gltimos afios.

A este panorama debe agregarse que mientras persistan en el
pafs la tala indiscriminada y creciente de los bosques, el
deterioroc general de las cuencas, el uso inapropiado de los
suelos, la creciente y desordenada concentracidn de poblacidn
en zonas de riesgo en las diferentes regiones del pais y el
incremento del uso de tecnologfas peligrosas, la ya elevada
proporcibébn de poblacibn en riesgo por una o mas causas tenderé
a crecer de menera significativa.



III. EL MANEJO DE LOS RIESGOS EN COLOMBIA HASTA 1.986.

Frente a los niveles de amenaza aqui esquematizados, la situa-
cibn global del pafs en este campo hasta hace unos pocos afios
poedr{a resumirse como sigue:

1.

Se detectaba en las instituciones y entre la poblacidn una
actitud generalizada de impotencia ante los riesgos de o-
rigen natural o tecnolégico; es mas, podria hablarse de u-
na actitud de resignacibén y de acostumbramiento a ellos.

El pafs hab{a desarrollade en las Gltimas décadas varias
experiencias importantes y exitosas para afrontar estas si-
tuacicnes, como las de la Corporacibdn de la Meseta de Buca-
ramanga, CARDER, CRABMSA, ¢C.V.C., entre otras, peroc cada una
ae ellas dirigida fundamentalmente a solucionar ciertos
problemas espec{ficos de erosibn, deslizamientos o inunda-
ciones gque habfan alcanzado niveles criticos en sus respec-
respectivos territorios.

Salvo estas excepciones, la problemitica de 1los desastres,
los riesgos y las vulnerabilidades de la poblacién nunca
habf{z sidec motive de la planificacibn nacicnal, regional o
local en el pafis.

Antes de 1.9286 la accidn del Estado y de la sociedad en ge-
neral se centraba en las entidades pQblicas y privadas de
socorro, las cuales no tenfan otra posibilidad de accibn
diferente a prepararse para actuar del mejor modo posible
con sus escasos recursos el dfa gque ocurriera una emergen-
cia.

Es decir que en términos generales no existfa el concepto

de trabajo preventivo, el cual so0lo era manejado de manera
aislada y parcial por unos pocos sectores de la sociedad,

tales como algunas 4reas de la medicina y de la ingenieria

y ciertos sectores de la industria.



E!l régimen institucional y legal era tan vasto como dis-
perso y confuso, carente de unidad, operatividad y agili-
dad; no establecf{a con claridad las responsabilidades ins-
titucionales y se caracterizaba por su c¢oncepcidn limitada
al sororrismo; por ejemplo, formalmente no se habfia asigna-
do a ninguna institucién phGblica la responsabilidad sobre
temas como el volcénico y el sfsmico.

Bungue la capacidad prefesional de los colombiancos en gene-
ral se ha‘considerado gque es bastante elevada dentro del
contexto latincamericanoe, la capacidad técnica institucio-
nal en este campo era muy baja. De ahf{ gque no hubiera vigi-
lancia de las amenazas de origen natural, excepto la red
manual de alertas hidrometeorolbgicas que habia establecido
el Himat para algunos sectores de las principales cuencas
del pais.

El profesionalismo y preparacibn de los organismos de soco--
~ro colombiano eran reconocidos a nivel latinoamericano,
pero casi toda la capacidad técenica para atender las situa-
cioneg de emergencia se habfa concentrade en Bogotd y en u-
nas pocas capitales de Departamento.

Una caracterf{stica espec{fica de Colombia frente a los de-
demas pafses latinoamericanos ha sido el gran nlimero de vo-
luntarios adscritos & la Defensa Civil, la Cruz Roja, los
Bomberos y otros organismos similares, habiéndose consti-
tufdo estos en un fuerte soporte para el CGobierno y para el
pafis en general.

Con anterioridad a 1.986 el Gobierno nunca habia impulsade
programas de carécter nacional en este campo. Los recursos
presupuestales se limitaban précticamente al presupuesto de
funcionamiento de la Defensa Civil, el cual siempre ha sido
bajo pues su gran fuerza ha radicado en el voluntariado;
situacibén similar afrontaban la Cruz Roja y les .Cuerpos de
Bomberos, los cuales han vivido casi que de la caridad pl-
blica.
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13.

Por lo regular frente a las situaciones de desastre la ac-
cibn de las entidades de socorro y rescate era descoordi-
nada; ademf&s, se generaban fricciones entre ellas por la
falta de definicibén de responsabilidades y de l{neas de
mando y cada vez se improvisaban nuevas formas de organi-
zacidn, las cuales pocas veces resultaron ser las apro-
piadas; ro habf{a ningln tipo de control efectivo sobre el
uso y destino de los recursos locales y externos dirigides
a atender las emsrgencias. Los resultados de dicha accibn
por lo general eran deficientes vy costosos y con mucha

frecuencia derivaban en prohlemas de orden plblico.

Por ausencia de organizacidn, la mayorfa de las veces la
ayuda externa gque se recibfa contribufa mas a acrecentar
€l <caos que a solucionar los problemas existentes.

En zonas de emergencia recurrente, como las de inundacidn,
cada ocasibn era motivo para que los politicos, las admi-
nistraciones municipales y los "damnificados profesiona-
les" solicitaran ayudas tales como alimentos y enseres do-
mésticos, ayudas gque por lo regular eran insustanciales,
llegaban tarde, muchas veces no llegaban a su destino, po-
c¢os problemas solucionaban y mas bien generaban otros adi-
cionales.

Se habfa c¢readc la tendencia a que frente a cada desastre
de magnitud debia c¢constitufrse una nueva entidad especi-
fica para la reconstruccibdn y rehabilitaciébn del brea y la
atencién de las personas afectadas. Esto ocurrid con el
terremoto de Popayén v con la erupcién del Ruiz e igual
procedimiento se solicitbd en 1.988 para atender las Aareas
de inundacibn de la Costa Atléntica.



IV CONCEPCION TRADICIONAL SOBRE EL MANEJO DE LOS RIESGOS DE

ORIGEN NATURAL.

La situacién antes descrita no es una caracter{stica exclusiva
del pafs sino que corresponde en términos generales a lo gque
ocurre en casi teda Latincamerica y en la mayer parte de les
paises en desarrollo.

Fué por ello que la Asamblea General de las Naciones Unidas
declard los afios noventa como la Década Mundial para la Reduc-
cibn de los Desastres Naturales y hoy dfa las organizaciones
internacionales con responsabilidad en el tema hacen ingentes
esfuerzos para movilizar los paf{ses hacia la realizacibn de
actividades de prevencién Yy mitigacién de desastres, con
resultades afin muy insatisfactorios.

Fué por eso tarea fundamental tratar de entender las razones y
las causas que habfan originade dicha situacién cabtica en el
pafis y en general en al mundo en desarrcllo, frente a un tema
cada vez mas angustiante para los mismos.

A continuacidn se presentan algunos de los conceptos mas comu-
nes que prevalecfan en Cclombia hasta 1.986, varios de los
cuales-aun subsisten, si no en todo el territorio por lo menos
ernn numerosos sectores de la poblacién:

1. Muchos colombianos todav{ia piensan -al igual que pobladores
de otras regiones del mundo- que los desastres son castigoe
de Dios. La impeotencia y la conformidad que genera esta
conviceibdn en las personas hace muy difficil la labor pre-
ventiva.

2. Existe la creencia muy arraigada de que, como los desastres
‘'son producidos por fuerzas incentrolables e impredecibles
de la naturaleza, no estd en manos del hombre 14 posibili-
dad de hacer algo para evitarles,
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Aun mas extendido en todas las esferas de la sociedad sub-
yace el convencimiento de gue para prevenir o mitigar de-
sastres se reguieren conocimientos técnicos y cientfficos
que en gran medida estédn fuera del alcance de los paises
en desarrollo.

El conceptc quizi mas generalizadc en el mundo entero es
gue trabajar en prevencidn y mitigaciébn de desastres es
altamente costosoc, por lo cual ello no serfa viable para
los paises pobres, los «cuales, frente a la angustia diaria
por la escasez de recursos prefieren abordar los problemas
inmediatos antes que los eventuales.

Es también comfin la creencia de que el hecho de gue a una
persona le togue o no una situacibn de desastre es solo
factor de suerte, no de probabilidades. Quienes asf{ pien-
san, conciente ¢ inconcientemente juegan a ftener buena
suerte.

En muchos sectores de opinibn tanto internos como externos,
ha prosperado la idea de gue el problema principal ante si-
tuaciones de desastre es 1la falta de educacibn de la pobla-
cibn de los pafises en desarrolloe.

En general se ha desconocide la profunda relacidn existente
entre los desastres y el mal manejo del ambiente.

Por lo regular c¢ada ciudadano, cada funcionario, cada ins-
titucibn, cada empresa y cada gremio niega contribuir en u-
una u otra forma a la generacibn Jde riesgos y desastres.

Ha existido un gran desconocimiento sobre un factor deter-
minante de los desastres, como es la estrecha relacibn que

hay entre la pobreza y la alta vulnerabilidad social de la
poblacidn.

El pensamiento predominante ha sido que el tema de los
riesgos naturales no interesa a los polfticos pues trabajar
en €l no aporta votos de la poblaciébn.

Prldcticamente no existe en el mundo en desarrollo el con-
cepto de la administracidn de riesqos.
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l6.

Hay una extrafia pero acentuada tendencia a creer gue la
atencibn de desastres es mAs un problema de las organiza-
ciones internacionales que de los propics pafses afecta
dos.

Los desastres _han sido considerados entre las poblaciones
marginadas como una oportunidad para recibir ayuda nacio-
nal e internacional.

Para grupos de altos ingresos y para algunos pafises desa-
rrollados los desastres son una ocasibn para hacer caridad
pGblica, no siempre con elementos ftiles, razbdn por la
cual la mayorfa de las veces la ayuda internacional tiene
un sentido paternalista y poco interesa a este tipo de do-
nantes los efectos reales de su ayuda,.

Es bastante extendida la conviccibn de que las poblaciones
en riesgo o afectadas por un desastre son entes pasivos
frente a las situaciones de emergencia y no sus actores
principales tanto en lo preventivo como en lo curativo.

De alli surge el concepto de "damnificado", el cual en ge-
neral, o al menos muy particularmente en Colombia, es co-
mo un certificado de invalidez para todas aquellas perso-
nas afectadas por un desastre, independientemente del gra-
do de afectacidn; en esa forma parece gque se les otorgara
el derecho a esperar y reclamar la accibén paternalista sin
limites del Gobierno, de las organizaciones internaciona-
les y de la sociedad en general.



V. ELEMENTOS COYUNTURALES DEL.CONTEXTO EN EL CUAL SE CREC EL

SISTEMA NACICNAL DE PREVENCION DE DESASTRES.

Normalmente en el mundo entero se promueven la prevencibn vy
mitigacién de desastres en los niveles polfticos con el argu-
mento central y casi finico de los costos econbmicos derivados
de los desastres y de sus secuelas en el desarrollo de los
pafses, frente a la rentabilidad de hacer inversiones preven-
tivas.

No obstante la racionalidad de la anterior argumentacibn, debe
aceptarse la poca efectividad que esta ha alcanzado entre la
dirigencia de los paiseas en desarrollo.

Respecto al caso caso colombiano se argumenta a menudo gque la
magnitud de la tragedia del Ruiz tenia gque confluir por lbgica
en la creacién del Sistema Nacional para la Prevencibén de De-
sastres. 8in embargo se olvida o se desconoce que en la abso-
luta mayorfa de 1los casos tragedias similares e inclusive su-
periores a la de Colombia en 1.985, no han conducido a la
ereacibn o fortalecimiento de sistemas o programas nacicnales
de prevencibén de desastres.

De alif que haya sido de gran trascendencia identificar, ex-
plicitar y analizar los principales elementos que constituye-
ron la coyuntura gque, en el contexto nacional posterior a la
erupcibén del volcin del Ruiz, creb las condiciones necesarias
para gue naciera el Sistema Nacional de Prevencibén de Desas-
tres.

La claridad sobre la importancia de estos elementos facilitb
luego el disefio del Sistema, la determinacién de unas estrate-
gias para su desarrolloeo y la puesta en marcha del mismo.

Entre los wmis importantes de dichos elementos pueden mencio-
narse los siguientes:



El evento del Ruiz deid una sensacibn cierta y generalizada
en el pafs de que las muertes producidas por el mismo hu-
bieran podido fécilmente evitarse; este convencimiento ge-
nerd una gran sensibilidad y receptividad en todo el pafs
hacia la prevencibn de 1los desastres y un complejo de culpa
en la administracibn pGblica.

El desasire causd graves problemas no solo de orden econb-
mico y social, sino también de orden politico, tanto al Go-
bierno en genera] como al Presidente de la Republica, por
haber desatendido l¢s numerosos avisos, entre los cuales
habia informes de cientfficos que describfan en forma anti-
cipada y con enorme grado de detalle y exaclitud 1o que en
realidad sucedid postericrmente a rafz de la erupcibn del
Volcén.

El Gobernador del Departamento del Tolima de ese entonces
fué el dirigente polftico que mls sufrid, tanto en el campo
polf{tico como en el econbmico, el judicial, el personal y
el familiar, las consecuencias de la falta de una debida
atencibn al problema. Esto lo sabe y lo recuerda el mundo
poli{tico del pafs.

El Volcln hubiera podido entrar en una etapa de inactividad
después de la erupcibn y probablemente hubiera ocurrido lo
de siempre en el mundo entero y es gue el tema se habrfa
relegado al olvido. Pero el Volchn continubd en actividad,
razdn fundamental por la cual el Presidente elegido en

1.986 pocos meses después de la calamidad, puso toda su
atencibn en el Ruiz, ante el temor de que se repitiera el
evento y nuevamente encontrara desprevenido al Gobierno.
Este parece ser el motivo principal del decidido compremiso
adquiridec por la administracibén Barco para trabajar en la
prevencidén de desastres.

En el Aflo 1.984, a rafz del terremoto de Poravén, el Parla-
mento aprobd una Ley mediante la cual ze cred el Fondo Ha-
cional de Calamidades como una cuenta especial de la Na-
¢ibn administrada per una sociedad fiduciwaria. Aunguc el
Piesidente Betancur habfa aprobado su creacidén, durante su



mandato no le asignd dinerns para su operaciorn; <1 Goplernoc
de Barco en~ontré un buen mecanismo ya creado y le basté a-
signarle recursos financieros para gque este comenzara a o-
perar.

El pafs estaba entonces iniciando un proceso general de

descentralizacidn, el cual se convirtié en un elemento cla-
ve para el disefioc del Sistema, ya gue una recomendacibn ta-
jante de los expertos en el manejo de desastres era que es-
tos no podfian administrarse desde las capitales de los paf-

ses.

En el afio 1988, por primera vez en la historia del pais, se
eligiercn por votacidbn popular los Alcaldes Municipales.-
°ste hecho permitid una més alta receptividad del tema en
1as administraciones municipales y en muchos casos ellos
comenzaron a liderar el tema en sus respectivas localida-
des.

El reducido pcder y las escasas funciones gue tenfan por
esa época las Gobernaciones de Departamento habia., limita-
deo las actividades de dichos entes en sus territoriocs. Por
eso, al ponerse en marcha un sistema nacional descentrali-
zado en el gue los Gobernadores debfian actuzr como coordi-
nadores departamentales de las actividades y de los recur-
sou tanto del nivel nacional como de los propios, €l na-
ciente sistema halld un excelente aliado en la mayocria de
diches funcionarios, guienes encontraron una buena posibi-
lidad de interaccibn con los Alcaldes recién elegidos.

El Programa de las Naciones Unidas pzara el Desarrolls en
Colombia y la UNDRD supieron trasmitir al Gobierno los con-
ceptos blscicos adquiridos a lo largo de su vasta experien-
cia a nivel! internacienal. Fué as{ como la evaluacibn del
irmpacto de la erupcidn del Ruiz y en el proyecto suscrito
para apoyar las actividades de reconstruccidn d¢l area a-
fectada por el Ruiz, se dejb ceoasignada la ipportancia y el
interés por coadyuvar en la implementacibn de una organiza-
cibn nacional para prevenir desastres. En efecto el PNUD y
la UNDRC hon estado vinculados apoyando desus entonces ia
creacibdn y desarrollo del Sistema
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La temporada invernal de 1.988, debido a que ha sido la
gue histbéricamente ha causado més dafios en el pafs, forta-
lecid en el Gobierng la nccesidad de disponer del Sistema
con carécter permanente,

A rafz de este f{(ltimo acontecimiento que se prolongd por
varios meses y ante 1la cocurrencia de nuevas emergencias
casi a diario en distintas regiones del pafs, se propicib
la opertunidad para que el Presidente y los Ministros in-
volucrades en el problema se reunieran continuamente du-
rante dicho perfodo a discutir y adoptar polfticas y es-
trategias gue se fueron constituyendo en la base del Sis~
tema.

Frente a la acostumbrada falta de continuidad en los pro-
gramas al producirfe cambios de Gobierno Nacional, existi{a
incertidumbre sobre el futuro del naciente Sistema; afin no
se sobfa que el sukesor del Presidente Rarco serfa unc de
los pocos polfticos gque conocfa a fondo el Sistema, ya que
en su calidad de Mihistro de Gobierno habfa presentado ¥y
defendido el Proyecto de Ley que lo creb; igualmente por

su carge le habfa korrespondido la Presidencia del Fondo
de Calamidades y durante 1.988 hab4a participado intensa-
mente al lado del Presidente FEarcec en el nanedjo de la e-
mergencla invernal de ese afio, Todos estos hechos fueron
definitives para explicar que el Presidente Gaviria haya
mantenido durante su mandato el interés y el respaldo po-
l{tico, administrativo y econbmico al Sistema y a las per-
sonas gue lo han dirigido.

Tanto por su delidgedeza como por su importancia y por la
falta de experiencia en el pafs en este asunto, el respeto
hacia el tema ha gido factor determinante para gue a la O-
ficina Nacional de Prevencibn de Desastres se le haya dade
un caréacter estrictamente técnice y para gque los tres di-
rectores que ha temido hayen sido de extraccibn eminente-
mente técnica, per¢ con todo el respaldo polfi{tico gue Ha
demandado su tarea,



VI. CONCEPTOS ACTUALES SOBRE LOS RIESGOS DE ORIGEN NATURAL.

En la Qltima década lous centros de investigacidn y las organi-
zaciones internacionales han venido desarrcollande nuevos plan-
teamientos tebricos sobre la prevencibn, mitigaciédn, atencién,
rehabilitacidén y reconstrucccién en A&reas de riesgo o de de-
sastre.

Colombia no ha estado ajena a este procese y aungue en forma
t{mida, ha ido elaborando dichos conceptos para ajustarlos a
1a realidad nacional; este se intensificd a rafz del ierremoto
de Popayén y entrd en su fase mas productivaa a partir de la
erupcidn del Ruiz en 1.985 sin gue haya culminado, yva que cada
dfa es mas amplia la participacidédn de todas las regiones Yy
sectores del pafs en este campo, lo que ha significado una
profundizacidn cada ve= ﬁayor del tema a medida gue avanza en
su desarrollo el Sistema Nacional,

Los puntos mas destacados de esta conceptualizacién son 1los
sigulientes:

1. Muchos de los mitos creados alrededor del tema de los de-

sastres no tienen otra base gque el desconocimiento de las
leyes de la naturalzza.

2. Para avanzar en el anflisis del tema de los desasires es
absolutamente indespensabhle tener claros los conceptos de
amenaza, vulnerabilidad y riecsgo.

La amenaza, definida comoe "la probabilidad de ocurrencia de
un fenbmeno peligroso en un sitio y en un tiempe dados™,
puede tener su origen exclusivamente en - la naturaleza, como
es el caso de los sismos, las erupciones volcanicas, los
maremotos y los huracanes, fenbmenos que no pueden ser con-
trolades por el howbre. Leos dembs tipos de amenaza tales
como deslizamientos, 1inundaciones y avalanchas son por lo
general producto de la aceibn cembinada de 12 natu
A -1 ale e ™
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En cuanto a la vulaerabilidad, se la define como "la pre-
disposicibn intr{ns=ca de las personas y demis elementos
naturales o culturales a ser afectados por la accibdn de un
cenbmeno peligreso e una magnitud dada". Es por tanto so-
bre la vulnerabilidad donde est& la mayor posibilidad de
actuacién del hombr= para intervenir con miras a eliminar-
la o disminuirla.

Respecto al riesgo, es producto de la relacibn entre la
amenaza y la vulnerabilidad, ¢ sea que, a mayor o menor
valor de estos factores, mayor o mencr seri el riesgo; se
lo define como "la probabilidad de gque el dafio que puede
preducir un fenfmeno peligroso exceda un valor determinado
en un sitio y perfodo dados".

NDe lou anterior se deduce gue en algunos casos es posible
intervenir la amenaza para eliminarla o reduciria y gue
srempre eg posible intervenir la vulnerabilidad para eli-
minarla o reducirla.

Tralbajar en prevencién o mitigacidén de desastres es, por
tanto, tratar de reducir los riesgecs mediante la dinterven-
cién de las amenazas, cuando esto sea posible, o de las
vulnerabilidades, para cu eliminacid4n o reduccibn.

Las medidas de intervencibn de las amenazas y de las vulne-
rabilidades son de diverse orden. La determinacibdn de los
usos del suelo es, entre otras, una de las medidas mas im-
portantes para evitpar la ocupacibdbn de zonas de riesgo o el
el uso 1napropiado en actividades agrficolas o de infraes-
tructura; la sismorzsistencia o la construceibn de obras de
mitigacibén son otras de las madidaz de uso muy comln; la
informacibén phblica, la educacibn, la organizacién ciudada-
na, la vigilancia de amenazas, son otras tantas posibilida-~
des de disiinuir los riesgos. Es por ello que la prevencién
de desastres es un concepto que dehe estar presente en to-
das las aclividades de vplanificacibén vy de toma de decisio-
nes sobre inversiones péhlicas y privadas.

we amenaza sfsmica y a veces la volcfinica, los deslizamien-
tus y les avalancheps son las que se presentan en forma
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realmente sGbite; en Colombia los maremotos casi siempre se
presentan algunos minutos después de ocurrido el respectivo
terremoto, cuando este tuve lugar em un sitio cercano, al
igual que por lo geéneral se puede conocer <¢on un dfa de an-
ticipacibn la presencia de los huracanes; las inundaciones
en llanura por lo regular se producen con indicadores pre-
vios. En relacibn con las amenazas de origen tecnolbgico,
se pueden presentar tanto eventos sObitos como graduales y
prolongados; de estbs Oltimos el caso mas tipico es el de
la polucibn del ambiente.

De todas maneras la mayorfa de las veces es posible esta-
blecer una vigilancia técnica de las amenazas que permita
generar actividades preventivas o por lo menos y en Qltima
instancia, salvar la vida y los bienes muebles de las per-
sonas amenazadas.

Los niveles de riepgo son fundamentalmente un problema de
rcbhreza, yva que de no tomarse a tiempo las medidas preven-
tivas con una planificacibn apropiada, la capacidad de su
disminucibén esté en relacidn directa con la capacidad de
inversibén de la comunidad zmenazada.

Es por eso gque la ocurrencia del mismo evento en un pais
desarrolliade produce por lo general mucho menos dafic en
estos que en un pais pobre.

Trabaijar en forma oportuna con medidas preventivas tales
como evitar la ocupacibn con viviendas de zonas de riesgo,
rechazar el uso del suelo en actividades agricolas inapro-
piadas, impedir la construccidn y el empleo de tecnologfas
peligrosas, evitar la contaminacidn y el manejo inadecuado
del ambiente, son las medidas menos costosas gue puede a-
doptar cualquier cowunidad, localidad, regién o pafs. To-
das ellas son medidas que deben ser asumidas en un pais
medianamente organizado gque aplique principics bésicos de
12 rlari fiencibp,

Trapajer wreventivamenie en la correccidn de errcres o de
fallas que se detedtan cuando el riesgo ya estd creado, es
pov veglna geueral as costnso que evitarlos a tiempe con
medidas de planificacidn. 8in  emrbarge, iLnvestigacicones
schre la waleria sucstron gue en ia wmayoirfa de los vcasos
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las inversiones preventivas realizadas para subsanar estos
errores o fallas son aitan.ente rentables frente a los cos-
tos de los desastres que te derivarf{an en casc de no ser
subsanados 103 errores a Liempo.

Los anteriores conceptos justifican plenamente que sean los
pueblos mas pobres los que deban dar una mayor prelacibn a
las tareas preventivas, ya gue a causa de su escasez de re-
cursos estén en la pbligacibn de prestar una maycr atencibn
a la proteccibn de suv patrimonio gue la gue requieren los
pafses con recursos abundantes. Es decir que trabajar para
evitar que se Yresenten los problemzs y no esperar a tener
gque proceder a su correccidbén es la via mas expedita v mas
al alcance de guienes carecen de recursos en abundacia.

Aungue los problemas de edgcacién de la poblacidn tienen u-
na incidencia impertante en la temdtica de los desastres,
no debe dejar de sefialarse gue lag personas gue se ubican
en zonas de riesgo y la peblacibdn campesina que deteriora
el ambiente lo hacen an*= todo por ausencia de otras ai-
ternativas y la mayor{> de las veces ellos saben muy bien
la existencia del riesgo.

Es sabido que la mayorfa de lus asentamientos subnormales v
en particular los ubicades en zonas de riesgo en las gran-
des ciudades del pafs son promovidos por grupos o por divi-
gentes politicos gque conocen las condiciones del terreno;
una- de las razones para gque ello ocurra es gue por lo regu-
lar las zonas de riesgo son poco defendidas por sus duefios
Y a menudo lo gue sucede es gque de esta forma se valorizan

los terrencs, por lo cual cuentan ceon su anuencia.

No puede dejar de reconocerse gue, ademis de los problemas
econbmicos, hay entre nuestras poblaciones problemas cul-
turales que i1mpiden gue la labor de prevencibdn de desas-
tres detente la prioridad gue ameritsa.

.No es solo la poblacibn que ejecuta acciones de deforesta-

tacibdn, deterioro de cuencas, iuadeuado uso de suelos, ubi-
cacidn cu zonas de riesgo, etc., la Gue dcntribnye a la ge~
neracibdn  de desaslies. Las entidades 7 1 gas phibly -
cas y privadas y los profesionales gque trabajan en ellacs
son también causantes de rguzl o mayeo Gime

esta es la situacidn en casi todo el pafs frente al maneijo
de las aguas negras y de las basuras, la falta de manteni-

¥ nimers de desaslrel:

o
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miento de diques, canales, alcantarillados y distritos de
riego y de drenaje gque conducen a que se presenten inunda-
ciones: la ausencia de mantenimiento de las obras de in-
fraestructura =n general; la constyuccidn de urbanizacio-
nes, vias y cbras de infraestrucltura en zonas inundables o
inestables sin las suficientes protecciones, entre ellas
las de sismnresistencia, causan problemas de todo orden;
la fundacibébn de ciudades en zonas de riesgo, como fue el
caso de Armero, que fue destrufda tres veces, o la expan-
sibn de las ciudades hacia zonas peligrosas como el c¢aso

de Pasto que sdigue creciendo en direccibn al créter del
Volcén; los sectores industriales con la contaminacién de
agua, aire y suelos; los empresarios del campo ccn la con-
taminacibn también de estos tres elementos, el desarrollo
de cultivos inapropiados, el monocultivo y la deforesta-
cibn que afectan el suelo vy agotan el recurso agua, coOmo
es el caso de la actual tecnologia cafetera o de las em-
presas nacionales vy éxtranjeras extractoras de madera en
nuestras selvas. Son todos ejemplos que nos muestran dque
hay problemas muy.profundos gque tienen gue ver también con
el estilo d¢ desarrollo, con la denominada "cultura mine-
ra" que se basa en extraer en forwa ilinditada sus riguezasg
al medio sin devolverle nada, hasta agotarleo. Se refuerza
lo anterior con la.errdnea formacidn de nuestros profesio-
nales, guienes que en sus actuaciones buscau el logro de
un objetivo concrete sin medir y sin imporlarles las con-
secuencias negativas ¢gue puedan producir.

Cuando el mal manejo del ambiente llega & niveles cr{iticos
se producen eventos peligrosos gque pueden generar decgas-~
tres. De ah{ que trsbajar en forma aprepiada en temas am-
bientales es trabajar en prevencibn de desastres.

El nivel de riesgo de origen natural o antrbpico deberfa
ser uno de los indicadores de calidad de vida de la po-
blacidn, quizd el primerou, pero ello no ocurre.



