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Puede anotarse, entre paréntesis, que aun a esas alturas las siglas ONAE y
el titulo del documento rector del periodo denotan una preccupacién por la
atencién, si no a nivel de los actores individuales, que ya habian avanzado
hacia una concepcién preventiva (algo de eso se refleja en el documento), si a
nivel del Estado, el cual todavia no aceptaba separarse de la atencién inmedia-
ta. Esto tendrd importancia, como se verd mds adelante, cuando el "sistema”, en
coyunturas particulares, tienda a diluirse en el activismo encaminado a la aten-
cién, estableciéndose una tensién permanente entre atencién y prevencién que
nunca fue superada.

3. El sistema colombiano.

La coyuntura general en la cual toma cuerpo la formuldcién, disefio y
montaje del sistema nacional tiene dos elementos centrales: por una parte, la
crisis de los dispositivos para la atencién en la intervencién, expresada con
mayor fuerza en Armero, y, por otra, el proceso que conduce, a través de la cri-
sis politica y social, a plantear alternativas, en las cuales se da a los procesos de
descentralizacién y de participacién de las diversas fuerzas sociales un papel
relativamente importante, asi sea (inicamente a nivel de ciertos mecanismos y
formulaciones.

Lo anterior permite que la discusién sobre Armero se inserte en un proceso
mas amplio de discusién sobre los mecanismos de intervencién y presencia del
Estado, y categorias como participacién, descentralizacién y autonomia territo-
rial, que empiezan a hacer carrera como elementos para destrabar la situacién
politica, son incorporadas e iluminan la formulacién del sistema.

3.1 Proceso de construccién del Sistema Nacional

La creaciéon de la Oficina en la Presidencia de la Republica, si bien es un
paso hacia una nueva manera de hacer las cosas en el campo de los desastres, no es
adn la creacion del Sistema. Durante un afio largo, la Oficina mantuvo una activi-
dad de bajo perfil en lo que se refiere a realizar directamente o por medio de con-
trataciones a través del PNUD una serie de estudios y formulaciones consideradas
como bases del sistema. Su accién prictica estuvo reducida a algunas actividades
de promocién de comités regionales de emergencia y al manejo inicial de algunos
recursos para la atencién a través del renovado Fondo Nacional de Calamidades.
A otro nivel, y a través del mismo proyecto del PNUD, particip6 en las discusio-
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nes y tramites para el montaje de las redes de monitoreo sismico y volednico.

La aceleracién del proceso de montaje del sistema y de superacién del
papel relativamente bajo de la Oficina se presenta a partir de una nueva crisis
del volcin del Ruiz, ocurrida en el mes de marzo de 1988, y que permite no sélo
convocar a un grupo de personas para hacer frente a esa emergencia, sino cons-
tituir lo que serfa el equipo base de impulso y formulacién del sistema.

La formulacién, desarrollo y montaje del Sistema Nacional de
Prevencién y Atencién de Desastres, a partir de marzo de 1988 y hasta su ins-
titucionalizacién en el Ministerio del Interior, se hizo sobre la base de una
experiencia de intervencién que tuvo como punto de partida la actuacién de
un pequefio nimero de personas como equipo tnico nacional, su capacidad de
organizacién y de convocatoria, a nombre de la Presidencia de la Repablica;
este equipo, al mismo tiempo que desarrollaba labores de promocién y organi-
zacién, también intervenia en las circunstancias de desastres que se presenta-
ban y, a través de dicha accién, iban formulando, desarrollando y montando el
sistema nacional.

Una primera etapa de esta labor se desarrollé hasta mayo de 1989, fecha
en la cual fue adoprado el Decreto 919 que reglaments el sistema nacional. Esta
primera etapa estuvo marcada, desde el punto de vista de la accién, por la nece-
sidad de intervenir frente a la temporada invernal iniciada en agosto de 1988,
probablemente la mas intensa de la historia reciente del pafs, y que afectd cerca
de 400 municipios, principalmente en la costa del Atldntico. Esta coyuntura
permitié experimentar una serie de acciones y de instrumentos disefiados con
anterioridad o que sobre la marcha se iban creando para hacer frente a la situa-
cién, y de ella se sacaron algunas conclusiones que implicita o explicitamente
iban a marcar el desarrollo del sistema.

Las principales conclusiones al respecto se resumen a continuacién. En
primer lugar, la importancia de la intervencién de los niveles locales y regio-
nales, y, por lo tanto, para el desarrollo y montaje del sistema, la importancia de
la capacidad de convocatoria, de negociacién y de concertacién con estos nive-
les. Buena parte de la accién de organizacién de comités regionales y locales
data de esta intervencién y de la necesidad de que estas instancias no dependan
del Estado, sino que puedan desarrollar, s1 es necesario con su apoyo, las labores
de atencidn, recuperacidén y, en ciertos casos donde el nivel de conciencia es
mas alto, de prevencién/mitigacién.

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

Ademds, esta experiencia permitié una primera aproximacién a la defini-
cién de relaciones entre los diversos niveles territofiales del sistema (local,
regional, nacional) y, por consiguiente, llegar a definir algunos criterios sobre
su funcionamiento descentralizado. Finalmente, la temporada invernal, que si
bien en su conjunto (400 municipios) puede verse como un "gran desastre”,
lleva a multiplicar la accién en una serie de pequefios y medianos desastres,
ocurridos en forma casi simultdnea, y a reconocer la importancia fundamental
de los pequefios y medianos eventos, la necesidad de intervenir en muchos
frentes a la vez y el cardcter local o regional que, apoyado por la nacién, debe
tener esta intervencion.

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

Las responsabilidades de planeamiento correspondfan, por una parte, al
tema de prevencién/mitigacién, mirado desde el punto de vista de los instru-
mentos y la inversién necesarios para abordarlo (lo que se llamé después el tra-
bajo de elaboracién del Plan Nacional de Prevencion de Desastres), y, por otra,
al desarrollo de la organizacién, tanto al interior de la oficina como hacia afuera
(instancias, instrumentos y componentes futuros del sistema)(5).

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

Un afio después de iniciadas estas labores, en mayo de 1989, se aprueba la
reglamentacién de la Ley 46 de 1988, a través del Decreto 919 que se constitu-
ve en el Cédigo para el manejo de Desastres en Colombia. Vale la pena anali-
zar, entonces, los resultados del primer afio de trabajo, algunos de los cuales fue-
ron recogidos por el Decreto Reglamentario, y el desarrollo de los mismos en los
dos afios siguientes.

3.2 Los planteamientos resultantes del trabajo

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

3.2.1 La prevencién y mitigacion de desastres como eje de la accién

Las principales reflexiones sobre el manejo de desastres se expresan, a par-
tir de Armero y recogiendo en parte la experiencia de RESURGIR vy de los
avances técnico-cientificos en el conocimiento de las amenazas, en dos direc-
ciones complementarias: la necesidad de desarrollar una politica de prevencién
y mitigacién que tendiera a reducir el impacto de los desastres (disminucién del
riesgo mediante la intervencién sobre la amenaza misma o sobre la vulnerabili-
dad), y la consideracién de esta politica como estrechamente relacionada con la
planificacién del desarrollo econémico y social en sus diferentes niveles y, por
lo tanto, como una politica de planificacién (usos del suelo, ordenamiento
territorial, inversién publica).

Estas relaciones entre prevencién de desastres y planificacién se han
entendido al menos de dos maneras principales: como la incorporacién en la
planificacién de los elementos e instrumentos de prevencién y atencién de
desastres (amenaza, vulnerabilidad y riesgo, asf como medidas de intervencién
para mitigarlos o atenderlos), segiin el discurso general de "la prevencién de
desastres como un concepto de planificacién" a ser incluido en los procesos de
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desarrollo fisico, econémico y social de los diversos niveles territoriales del
pafs y en las diversas esferas de accién del Estado; y como elemento del proce-
so de toma de decisiones por parte de las autoridades competentes, especial-
mente en la estructura territorial del pafs, y, por consiguiente, al interior del
propio sistema, para definir orientaciones, estrategias, programas y formas de
actuar del mismo.

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

El establecimiento de estas conexiones dio lugar a la conformacién de
buena parte de las "Comisiones Asesoras” de los Comités Técnico y Operativo
Nacional, en las cuales se agrupan, segin el tema y las competencias de las enti-
dades, aquellas de orden nacional que se juzgaba tenian algln papel, responsabi-
lidad o competencia sobre el tema.

Las arrtba mencionadas definieron sus responsabilidades con la finalidad
de promover la incorporacién de proyectos de prevencién o atencién en su
programaciones anuales y lograr la destinacién de recursos especificos para
ello. Este ejercicio se reiteraba formalmente cada afio en los periodos de prepa-
racién del presupuesto nacional o de formulacién de proyectos para el Banco
de Proyectos de Inversién Nacional. En este proceso, ademds de la iniciativa
de su desarrollo, el papel de la Oficina fue en buena parte el de intermediar
entre las diversas entidades y el DNP para la inclusién de dichos proyectos y
presupuestos. El rol de las entidades nacionales fue concebido dentro de su
propia "vocacién institucional” como la incorporacién a sus actividades per-
manentes de orientaciones técnicas y rubros presupuestales para la ejecucién
de proyectos de prevencién yfo atencién de desastres (en algunos casos de
recuperacién).

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

Con respecto al Sistema Nacional de Planificacion, la accién con las enti-
dades nacionales (incluyendo el DNP) en la definicién de proyectos de inver-
s16n buscaba integrar el Sistema Nacional de Prevencién y Atencién de
Desastres a los mecanismos permanentes de tomas de decisiones, en lo que se
refiere a asignacién de recursos e identificacién de priotidades de los planes de
desarrollo urbano, territorial y de inversién institucional. Igualmente, se preten-
dfa la articulacién de los dos sistemas para efectos de las politicas de mitigacién
de riesgos y tratamientos de amenazas, a fin de que la identificacién de zonas de
riesgo, proyectos de prevencién y actividades de mitigacién no se considerasen
como tareas aisladas, sino como parte integral de los planes de desarrollo e
inversion.

Se concibié que la integracién de la prevencién de desastres a la planifica-
cién debia reflejarse en:

- la creacién de rubros especificos destinados a este tema en los presupuestos
institucionales;

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

- la incorporacién de los estudios, analisis de vulnerabilidad, planes de
emergencia e inversiones en mitigacién a los planes de los Consejos
Regionales de Planificacién, los departamentos y los municipios.

El conjunto de esta polftica de prevencidn/planificacién debfa recogerse
en la formulacién del Plan Nacional de Prevencién y Atencién de Desastres, lo
cua! fue formalmente consagrado en el Decreto 919 de 1989.

Ademids de lo anterior, se establecieron dos "estrategias" para incluir el
tema en la planificacién. En principio, la formulacién de Planes Integrales de
Prevencién en el plano departamental o local (se inicié con el caso de
Medellin, como proyecto piloto, el cual se amplié, mds o menos con metodo-
logfa similar, a Manizales, los Departamentos del Tolima y del Quindio, y al
manejo de la Cuenca del Rio Sint, en el Departamento de Cérdoba, y a
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Santafé de Bogotd). Luego, en la esfera municipal, donde alcaldes elegidos
popularmente, al amparo de la Ley 9a. de 1989, cumplen con la obligacién de
elaborar inventarios municipales de zonas de alto riesgo y necesidades de
intervencién. El trabajo desarrollado al respecto tiene que ver con los
sigulentes aspectos:

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

- la promocién del tema de los inventarios de zonas de riesgo y de su inclu-
sién en los planes de desarrollo en todas las oportunidades que se presen-
ten (reuniones de alcaldes, de la Federacién de Municipios, etc.) ;

- recopilacién del documento Prevencién de Desastres y Gestién Munici-
pal(6), en el cual se recoge una serie de documentos producidos por la
Oficina y que, de cerca o de lejos, tienen que ver con el tema de la planifi-
cacién municipal.

3.2.2 La concepcién descentralizada y descentralista del sistema

Los planteamientos sobre el cardcter descentralizado y descentralizador del
Sistema Nacional se han basado en tres consideraciones principales:

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

b.  El reconocimiento, en los planos conceptual y practico, de que en marte-
ria de prevencién y atencién de desastres la responsabilidad y la partici-
pacién de los niveles locales y regionales garantiza una capacidad de
accién y una adaptacién a las condiciones particulares que se presenten,
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lo cual puede ser, al menos teéricamente, una garantia de mayor eficacia
en la accién. Este reconocimiento se basa, en parte, en experiencias ante-
riores de manejo centralizado de procesos de atencién yfo recuperacién
(caso Armero).

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

Estas consideraciones llevaron a plantear como elementos significativos

del cardcter descentralizado del sistema, los siguientes puntos:

la responsabilidad principal de prever y atender el riesgo y de rehabilitar a
los afectados es del nivel local;

los niveles regionales y nacional se organizan y actian como agentes subsi-
diarios para apoyar a la localidad cuando la magnitud de las tareas supere
su capacidad, cuando la situacién trascienda el 4mbito local o regional y
para prestar asistencia técnica u organizativa ;

como consecuencia, la propuesta de organizacién del sistema esta basada
en un esquema de comités locales, regionales y nacional entre los cuales
no se establece dependencia jerdrquica o de mando, sino relaciones de
coordinacién y de concertacién de acciones.

A partir de estos criterios, las competencias de los diversos niveles territo-

riales se definen asf:

Al nivel nacional corresponde impulsar la propuesta de organizacién que
define al Sistema en los niveles locales y regionales; apoyarlos técnica-
mente para incrementar el conocimiento sobre el riesgo; el desarrollo y
promocién de instrumentos de apoyo para la gestién e intervencién, tanto
en el plano nacional como regional y local; definir, conjuntamente con
ellos, las reglas de juego para la coordinacién y concertacién entre las
entidades nacionales y los niveles territoriales y para la solucién de los
conflictos que puedan presentarse; la definicién y ejecucién de acciones
en aquellos temas y competencias que le son propios por su cardcter nacio-
nal o que por razones politicas o financieras sélo puede acometer el Estado
(por ejemplo, redes nacionales).
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- A los niveles departamentales les corresponde, dentro de su respectiva
jurisdiccién, el desarrollo de funciones andlogas, especialmente en rela-
cién con los niveles locales

- En los niveles locales reposa la principal responsabilidad y competencia,
tanto polftica como administrativa, en materia de prevencién y atencién
de desastres. Esto implica aptitud para desarrollar los instrumentos, politi-
cas y modalidades de intervencidn respectivas, con el apoyo, si es el caso,
de los niveles regionales y nacional. Pero también supone autonomfa para
tomar decisiones locales y/o regionales en lo referente a alternativas de
solucién de los problemas, los procesos que deben desarrollarse y las accio-
nes que hay que impulsar.

3.2.3 La necesidad de la participacion ciudadana

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

En este reconocimiento influye, entre otras cosas, €l hecho de que el tema
de la participacién ciudadana en general estd, por decirlo asf, en el aire, en el
ambiente politico y social desde hace algunos afios y, en particular, tuvo un
impulso importante con el desarrollo del proceso de descentralizacion y con los
debates que llevaron a la Constitucion del 91 y que atn contindan.

En un sentido general, el problema se ha planteado en términos de partici-
pacién de los ciudadanos en los procesos de toma de decisiones sobre la solu-
cién de sus propios problemas y sobre su propio desarrollo, es decir, como un
proceso fundamentalmente politico que busca una mejor interaccién e interlo-
cucién entre el Estado y los ciudadanos, entre los "representantes” de la socie-
dad y la sociedad misma. El problema se amplia a las formas de organizacién de
la ciudadania para dicha interaccién y a los espacios de representacién que,
frente a los érganos estatales, tiene dicha ciudadanfa, organizada o no.

De alli, por ejemplo, el fomento a comités y consejos con participacién de
representantes de las comunidades usuarias o beneficiarias de programas estata-
les, la ampliacién de espacios de representacién ciudadana (Junras
Administradoras Locales, por ejemplo), o el desarrollo de propuestas de planea-
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miento participativo y de consulta ciudadana para la definicién de proyectos de
desarrollo o inversién (mesas de trabajo y mecanismos similares).
Complementariamente, se ha hecho énfasis en la necesidad de la "educacién vy
capacitacién” para la participacidén y en el desarrollo de procesos de informa-
cién padblica al respecto.

Aunque no se han formulado explicitamente estrategias y politicas sobre
este asunto, existieron desde un principio planteamientos sobre el cardcter par-
ticipativo del Sistema de Prevencién de Desastres y sobre la necesaria inter-
vencién ciudadana en las actividades de prevencién, atencién y recuperacién,
que, de alguna manera, estdn relacionados con el contexto antes sefialado,
pero que al mismo tiempo tratan de responder a las condiciones propias del
Sistema.

Estas formulaciones pueden resumirse de la siguiente manera:

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

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

- Aunque es coordinado por el gobierno, pretende comprometer a entidades
piblicas y privadas y organizaciones de la ciudadania. En este sentido,
debe desarrollarse un trabajo con la comunidad y sus organizaciones.

- Finalmente, durante un buen periodo de tiempo fue politica més o menos
explicita de la Oficina considerar que los problemas de la participacién co-
munitaria debfan desarrollarse especialmente en los municipios, entendien-
do las administraciones municipales y los Comités Locales de Emergencia
como las instancias del Sistema m4s "cercanas" a los ciudadanos.

3.2.4 La informacién publica como instrumento de promocién del sistema

Como instrumento importante de promocién del sistema y de sensibiliza-
ci6én de administraciones locales y regionales, se desarrollé una politica de infor-
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macion pablica basada en la distribucién en diferentes poblaciones objetivo de
una serie de impresos y audiovisuales. Entre ellos, la serie MI AMIGO, en la cual
sobre cada tipo de evento y para diversas regiones se hacfa una presentacion y se
daban recomendaciones en caso de que ocurriera {(Inundaciones, Erupciones vol-
canicas, Huracanes, Terremotos, Incendios Forestales); la serie Memorandos,
dirigida especificamente a las administraciones municipales (Rellenos sanitarios,
Agua potable, Tratamiento de aguas negras, Asentamientos humanos en zonas
de riesgo); los materiales de apoyo al Programa Escolar de Prevencidn de
Desastres (Cartilla Guia y Cémo vivir aquf); y, finalmente, materiales de cardc-
ter general (Decreto 919, Prevencién de Desastres, un concepto de planifica-
cién, Directivas Presidenciales y Ministeriales sobre prevencién de desastres,
Papel de las Administraciones Departamentales y Municipales, Guias municipa-
les para la planificacién y la prevencién de desastres, Pautas Diplomadticas para
ayuda externa en caso de desastre y una sintesis del Programa de Mitigacién de
Desastres en Colombia - Programa UNDRQO). Adicionalmente, se produjo una
serie de audiovisuales, ya sea de apoyo a actividades realizadas o como elementos
para presentar por televisién.

Como puede apreciarse, la diversidad de materiales y poblaciones receptoras,
y el tiraje (entre 10.000 ejemplares para los memorandos; hasta 500.000 ejempla-
res para las cartillas sobre eventos) hacen dificil una evaluacién de su impacto. Lo
que s estd claro es que para los promotores del sistema, a nivel nacional y regio-
nal, y para las entidades miembros de éste, se constituyeron en recursos de inter-
vencién y de apertura de espacio, especialmente en niveles locales.

3.3 De los planteamientos conceptuales a su implementacién

Como sefialamos mds arriba, el conjunto de planteamientos desarrolla-
dos en el perfodo micial fue resultado de una experiencia de intervencién. Al
mismo tiempo, las necesidades de intervencién limitaron la posibilidad de
materializar en parte dichos planteamientos, a lo que nos referiremos més ade-
lante cuando analicemos las ambigiiedades del Decreto 919 de 1989, por
ejemplo. Puede decirse, entonces, que ni el desarrollo del sistema fue lineal ni
el conjunto de planteamientos a los que se llegd, y que posteriormente fue
incorporado al "discurso del sistema", se materializé completamente, tal y
como aparece en dicho "discurso". Esto puede expresarse en tres aspectos
principales:
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3.3.1 La prevencidn como eje de la accién y como instrumento de planificacién

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

En primer lugar, las flucruaciones de las coyunturas de los desastres, las
cuales convertian a la Oficina en una "unidad de atencién" cada vez que se pre-
sentaba una crists importante. Esto es particularmente cierto, por ejemplo, en el
caso de las inundaciones del norte del pafs, en los afios 1988 y 1989, y en la cri-
sis del Galeras, en abril-mayo de 1989. Dichas coyunturas desequilibraron el
trabajo de la Oficina y lo sesgaron hacia la atencién y, posteriormente, hacia la
recuperacién. De todas maneras, la prioridad politica del gobierno de turno era
la respuesta a los acontecimientos antes que el desarrollo de una politica pre-
ventiva, asf fuera reconocida en las formulaciones, por ejemplo, de los Planes
Nacionales de Desarrollo. Esta prioridad politica va a manifestarse de la manera
mis clara en la crisis generada por el sismo de P4ez, en junio de 1994, hasta pro-
vocar una dislocacién temporal del sistema(7).

En segundo lugar, la dificultad de hacer permeables las instituciones en
general, y los organismos de planificacién (DNP-CORPES, principalmente),
en particular, para introducir y desarrollar el tema(8). En este sentido, un
cimulo de esfuerzos en relacién con los resultados obtenidos practicamente se
perdieron. Excepcién a este caso fue la formulacién y desarrollo de una politica
para asentamientos humanos en zonas de riesgo, generada en una coyuntura de
innovacién de las politicas de vivienda en el pafs, que fue receptiva a los plan-
teamientos preventivos. Se desarrollaron, pues, proyectos importantes y proba-
blemente el Sistema de Vivienda de Interés Social es el sector en el cual se ha
implantado con mayor fuerza una politica preventiva(9).

Un tercer elemento es el del apoyo politico a la propuesta preventiva. A
nivel de discurso ésta es reconocida y durante pricticamente dos administracio-
nes {Barco, de 1986 a 1990, y Gaviria, de 1990 a 1994) se conté con el respaldo
necesario para adelantar el experimento, sin mayor intervencién de los esta-
mentos politicos e incluso en contra de algunos sectores que pedian medidas
que no correspondian a las situaciones (por ejemplo, cuando durante las inun-
daciones de 1988 se propuso en el Congreso de la Reputblica la declaracién de
emergencia econdémica). Sin embargo, coyunturalmente las presiones ejercidas
sobre la ONAE iban siempre en el sentido de la respuesta y nunca en el sentido
de la prevencién.
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Esta situacién implicaba unos niveles altos de vulnerabilidad politica,
identificados casi desde un principio, frente a un "apararo” no institucionaliza-
do y de hecho no "existente normativamente”. Esto precipité la carrera por la
instituctonalizacién con la idea de que asi se disminuifa la vulnerabilidad politi-
ca y se le daba continuidad al proyecto. Situaciones posteriores (sismo de Péez,
cambio de gobierno y desarrollo de una politica clientelista e inmediarista,
nuevamente) van a demostrar que los términos de la vulnerabilidad politica
habifan cambiado, pero la institucionalizacién de la Oficina dio lugar a otro
tipo de problemas.

3.3.2 Ladescentralizacién

La concepcién descentralizada y descentralista se ve enfrentada a varias
limitaciones(10). En el momento de su formulacién, desarrollo e implantacién
se atraviesa por el proceso que va a llevar a la Constitucién de 1991. Este proce-
s0 pone en cuestién el cardcter centralista del Estado, reivindica, a través de las
propuestas de ordenamiento y autonomfa territorial, la descentralizacién del
mismo y se inscribe en el proceso abierto con la eleccién popular de alcaldes.
En este sentido, los planteamientos de un sistema descentralizado son bien reci-
bidos en los medios regionales y locales y en los sectores nacionales que impul-
san la descentralizacién y la modernizacién del Estado.

Pero este mismo proceso encuentra su contraparte en el desarrollo de un
reflejo centralista, de defensa de la institucionalidad burocritica existente, que
se expresa en dos sectores. El de la clase politica de funcionarios pablicos de las
instituciones centrales del Estado, lleva al reconocimiento formal de la necesi-
dad de descentralizacién por parte de las entidades, pero también a seguir traba-
jando con concepcidén centralista, lo cual, al interior del Sistema, crea contra-
dicciones y conflictos con los niveles regionales y locales. En el municipal y
regional la descentralizacién implica la transferencia de competencias, y hay
que tener en cuenta que estos se hallan acostumbrados politicamente a recibir,
sin mayor esfuerzo, las dadivas de sus representantes y senadores {auxilios parla-
mentarios) o la intervencién y financiacién por parte del Estado para resolver
algunas de sus necesidades (el paternalismo del Estado siempre va acompafiado
y genera la actitud mendicante de los niveles locales).

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

Adicionalmente, al interior de la Oficina y del equipo de trabajo, se pre-
sentaban distintas posiciones frente a esta situacién, desde las centralistas y
autoritarias hasta las autonémicas y descentralizadas, lo cual contribuyé necesa-
riamente a la ambiguedad de las formulaciones posteriores.

Puede hacerse un anilisis semejante de otros aspectos de la concepcion y
planteamientos del sistema, y sefialar las contradicciones reales y presentes en
su desarrollo (por ejemplo, en tomo al problema de la participacién). Sin embar-
go, creemos que con los anteriores es suficiente para ilustracién de este trabajo.

3.3.3 ElDecreto 919(11) vy sus ambigiiedades

El Decreto 919 es aprobado en mayo de 1989, en un perfodo en que se
lleva a cabo la reforma del estado, ya instaurada la eleccién popular de alcal-
des, pero sin haberse convocado aidn la Asamblea Nacional Constituyente. En
este sentido, lleva la marca del periodo: la ambigiiedad con respecto a las fun-
ciones y competencias de los diferentes niveles territoriales, al papel del nivel
nacional y a las condiciones y modalidades de la participacién y de la represen-
tacién ciudadana.

En el campo especifico de los desastres, se mantiene en el Decreto la ten-
sién entre atencién y prevencién. Si bien es cierto que se introduce el tema de
la prevencién y se sefialan responsabilidades al respecto, se hace en términos
de formulaciones generales que dejan abiertas diferentes alternativas y actitu-
des, y éstas se definen, en lo que se refiere a medidas de intervencidn estatal,
mds en relacién con la ocurrencia de desastres y menos con las medidas de pre-
vencidén y mitigacién.

Estas ambigiiedades se manifiestan fundamentalmente en los siguientes

puntos:

a. Descentralizacién y centralismo. Aunque se reconocen formalmente los
niveles territoriales relativamente auténomos, se le da a la Oficina
Nacional la faculrad de imponer vistos buenos a los planes y acciones de
los otros niveles del Sistema(12). Adicionalmente, los recursos financie-
ros centrales del Sistema, canalizados a través del Fondo Nacional de
Calamidades(13), son definidos de manera centralizada, a solicitud de la
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Oficina. El papel de las instituciones nacionales, definido en su cardcter
de tales antes de la Constitucién de 1991 y no modificado postertormen-
te, les da gran preponderancia en la accién, especialmente a aquellas de
indole técnico-cientifico o de desarrollo de programas de inversién. En
el periodo posterior, uno de los retos de la Oficina Nacional fue el de
montar un sistema descentralizado con una legislacién que todavia man-
tenfa lazos importantes con los criterios de centralizacién en la toma de
decisiones.

b.  Participacién ciudadana. Aunque el sistema pretende "convocar a toda la
sociedad”, y en casos especificos lo hizo, la normativa estd sujeta a las
ambigiiedades que en este dmbito vive el conjunto de la sociedad; abre las
puertas a algin tipo de representacién formal de entidades privadas o de
ONG, mas no define mecanismos de participacién ciudadana, de vee-
durfas populares sobre las instancias del sistema, o de intervencién de la
poblacién en la toma de decisiones. Cuando dicha participacion se realiza,
obedece mds a la concepcién que de ella tienen a nivel local, regional o
nacional algunos funcionarios que a un planteamiento sustentado en nor-
mas claras.

c. Prevencién y atencién. El cuerpo del Decreto 919 estd constituido por
una reglamentacién sobre la "situacién de emergencia"(14), en la cual se
precisan sus niveles, sus estados y los mecanismos extraordinarios para
intervenir cuando se presenta. Y si bien se consagra la prevencién vy la
mitigacién como politicas del Estado, su desarrollo en la norma no alcanza
los grados de precisién y de amplitud que alcanza la que se refiere a la
"situacién de emergencia". Aunque importante en si misma e indicativa
de un nuevo modo de abordar las cosas, la legislacién preventiva debe ser
desarrollada casi desde cero, lo que se logré parcialmente en casos como
asentamientos en zonas de riesgo (Ley 9a. de 1989 y sus desarrollos), leyes
sobre medio ambiente y otros dos o tres frentes. De todas maneras, la legis-
lacién deja sentir un poco el peso del interés politico inmediatista de aten-
der, antes que todo, las emergencias que se presenten.

3.4 Institucionalizacién del Sistema
Pueden sefialarse dos niveles de institucionalizacién del Sistema. El prime-

ro se da en el marco de su constitucidn, a través del Decreto 919, del cual anali-
zaremos a continuacion sus principales componentes de organizacién y de fun-
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ciones. El segundo es la institucionalizacién de la Oficina Nacional en el con-
texto de una politica de modernizacién del Estado, posterior a la Constitucién
de 1991, que la ubica en el Ministerio de Gobierno (hoy del Interior).

En el analisis de la organizacién y estructura del sistema, tal como llegé a
plantearse y consagrarse en la prictica, vale la pena también diferenciar entre
aquellos niveles que fueron objeto de reglamenracién (lo que podemos llamar la
estructura formal del sistema) y aquellos otros que fueron consagrados en la
prictica como mecanismos de trabajo o de coordinacién, pero que no tienen el
carécter de los primeros.

3.4.1 Estructura del Sistema(15).

El Sistema Nacional para la Prevencién y Atencién de Desastres fue cre-
ado por la ley 46, de 1988, y por el Decreto 919, de 1989, en lo que se refiere a
su estructura y organizacién. El esquema inicial definido por las normas es
relativamente sencillo y est4 articulado, por una parte, en tres niveles territo-
riales entre los cuales no existen relaciones jerdrquicas y de dependencia
administrativa (Comités nacional, regionales y locales de emergencia), y, por
otra, en una estructura nacional de direccién y coordinacién de las actividades
del Sistema.

El Sisterna Nacional se ha venido dotando, a lo largo del tiempo y de
acuerdo con necesidades que van surgiendo con el desarrollo de su accién, de
una serie de instrumentos de organizacién que han generado una serie de com-
ponentes méis o menos permanentes, los cuales se agrupan de acuerdo con sus
funciones y con los niveles territoriales en que actdan.

3.4.1.1 El Sistema en su dimensién nacional

De acuerdo con el Decreto Ley 919/89, la estructura nacional del Sistema
esti conformada por un conjunto de organismos, a saber:

- el Comité Nacional de Prevencién y Atencién de Desastres(16), presidi-
do por el Ministro de Gobierno (hoy del Interior), y que constituye lo que
se puede llamar la maxima instancia de direccién del Sistema;

- los Comités Técnico Nacional(17) y Operativo Nacional(18}, organismos
de coordinacién de la accién institucional y responsables de las politicas en
sus respectivos campos de actuacién (el Comité Técnico en el de la pre-
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vencién y mitigacién de desastres, principalmente, y el Comité Operativo
en el de la atencién misma de las emergencias que se presenten);

- el Fondo Nacional de Calamidades(19), entidad de carécter financiero,
relativamente independiente de la estructura del sistema mismo en su
manejo, pero financiadora principal de las actividades del mismo;

- finalmente, como unidad "ejecutora" de la politica y coordinadora y pro-
motora de la accién del Sistema, se halla la Direccién Nacional para la
Prevencién y Atencién de Desastres, adscrita inicialmente a la
Presidencia de la Repiiblica (Secretarfa General) y, a partit de mediados
de 1992, al Minusterio del Interior.

Ademis, se han creado diversas comisiones asesoras(20), dependientes
ya sea del Comité Técnico Nacional o del Comité Operativo Nacional, para
un mejor desempefio de sus funciones y de acuerdo con necesidades coyuntu-
rales de desarrollo y formulacién de politicas o de ejecucién y coordinacién
de las mismas.

Finalmente, una serie de instrumentos técnicos han sido considerados o
incluidos dentro de la organizacién del sistema como "servicios naciona-
les"(21). Estos son, fundamentalmente, las diversas redes de vigilancia y alerta
ya existentes o en proceso de montaje.

En el funcionamiento nacional del Sistema, la Oficina Nacional
(Direccién Nacional) ha jugado el pape! principal, tanto en términos de formu-
lacién de politicas y acciones como de relaciones con los otros niveles territo-
riales del sistema. Los comités técnico y operarivo, especialmente el primero,
han permitido coordinar la accién de las entidades nacionales, han desempefia-
do el rol de érganos consultivos y han servido para avalar "politicamente” las
propuestas y acciones presentadas por la Oficina (Direccién). Mds que instan-
cias de Direccién, han sido espacios de convocatoria politica y de coordinacién
institucional.

3.4.1.2 La organizacién regional y local

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