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Comités Regionales de Emergencia

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

Estdn conformados legalmente (articulo 60 del Decreto 919) por un con-
junto de miembros operativos (Comandante de la Unidad Militar, Director del
Servicio de Salud, Comandante de la Policfa, representantes de la Defensa
Civil y de 1a Cruz Roja) a los cuales se le suman el Gobernador (quien lo presi-
de), el jefe de planeamiento, el alcalde de la ciudad capital y dos delegados del
Gobernador escogidos entre las Corporaciones Regionales o las asociaciones
gremiales, profesionales o comunitarias.

Como instancia de toma de decisiones y de coordinacién interinstitucio-
nal, debe dotarse de los instrumentos y organismos adecuados para poder poner-
las en prictica. A nivel general, estos instrumentos han sido el coordinador
administrativo y las diversas comisiones del Comité (generalmente una comi-
si6én técnica, una operativa y otra de educacién). También se ha previsto la
existencia de un coordinador operativo (que en la mayoria de los casos es el
comandante de la Defensa Civil) y una secretaria técnica correspondiente a
planeamiento departamental.

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

En el caso de departamentos relativamente desarrollados en el tema, como
Tolima y Caldas, el comité existe incluso con anterioridad a la formalizacién
del Sistema Nacional, cuenta con un coordinador permanente y de dedicacién
exclusiva, con una unidad técnica (oficina regional) de coordinacién y promo-
cién y ha desarrollado las comisiones técnica, operativa y de educacion.
Ademds, realiza labores, acciones y proyectos de manera permanente, asi no
correspondan al mejor plan que pueda formularse, o incluso, cuando no respon-
den a ningdn plan.
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En el caso contrario, el Comité no es convocado sino con motivo de la
emergencia o del desastre; una vez pasado éste no se vuelve a reunir y, como
estructura, no cuenta sino con un coordinador ocasional o "formalmente” per-
manente, que tiene que distribuir su ttempo y su accién con otras responsabili-
dades. Entre estos dos extremos puede encontrarse todo un abanico de situacio-
nes intermedias y de combinacién de ellas.

Las unidades u oficinas departamentales y las comisiones de los comités han
sido producto de un relativo desarrollo del sistema departamental y de la necesi-
dad de cubrir una serie de frentes de trabajo. En lo que respecta a esto ltimo,
parece que aiin en varios departamentos prima una concepcién orientada hacia
la atencidén de desastres antes que hacia la prevencién y la mitigacién. En este
sentido, el papel planificador de los CRES vy su relacién con las instancias plani-
ficadoras departamentales y/o regionales no ha alcanzado amplios desarrollos.

Comités locales de emergencia

Su conformacién es andloga a la de los comités regionales y en su conjunto
presentan un caricter atin mds heterogéneo que estos. Es muy probable que en
muchos municipios no existan o, en el mejor de los casos, sélo existan formal-
mente. Vale la pena distinguir en su desarrollo al menos tres niveles:

- Los correspondientes a las capitales de departamento, que en muchos
casos, por su capacidad y desarrollo, pueden ser mds fuertes que los comités
regionales. Algunos (Cali, Medellin, por ejemplo) cuentan con una
amplia trayectoria en materia de preparativos y de experiencia operativa y
han buscado desarrollar los aspectos preventivos, planificadores y de miti-
gacién. Otros, como el de Bogots, de reciente creacién y operacién, han
buscado a través de la formulacién de planes de prevencién y atencién de
desastres, un marco general para su accién. Finalmente, algunos, como ya
se sefialé para los comités regionales, s6lo desarrollan labores esporddicas y
en el campo de la atencién.

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

- Finalmente, el resto de comités locales, la mayorfa de los cuales sdlo existe
de una manera formal, cuentan con escasos recursos técnicos, humanos y
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financieros, su coordinador es practicamente el alcalde y s6lo se rednen en
caso de desastre. Dichos comités dependen en gran medida de la accién
del comité regional respectivo o de las entidades nacionales.

3.4.2 Desarrollo del Sistema (22)

A partir de las normas, asi sean ambiguas, definidas por el Decreto 919,
entre 1989 y 1992 (Institucionalizacién de la Oficina Nacional en el Ministerio
de Gobiemo, hoy del Interior), se desarrolla un proceso de construccién del sis-
tema nacional, liderado por la Oficina, que tiene una serie de caracteristicas
que resumimos a continuacién:

a. Buena parte de los esfuerzos de la Oficina Nacional se concenrtran en la
construccién institucional, de organizacién del sistema. Ello implica que,
en la intervencién misma, siempre se trara de generar los mecanismos de
organizacién que permitan darle una continuidad al trabajo en los niveles
locales y regionales, es decir, construccién, ordenamiento y funcionamien-
to de los Comités regionales y locales, formulacién de planes de accién e
incluso asesoria para el desarrollo de los trabajos regionales y locales defini-
dos. Un segundo esfuerzo es el de consolidar las relaciones logradas con las
entidades del nivel nacional, a través de los Comités Técnico y Operativo
y de las comisiones asesoras, y el desarrollo de politicas de intervencién
basadas, en lo posible, en los criterios de descentralizacién definidos.

b.  Por una parte, la base de la construccién de la organizacién estd constitui-
da por la intervencién en las coyunturas de desastres que se presentan.
Esta intervencién se centra en los procesos de respuesta a los medianos y
pequefios desastres del perfodo (después de Armero no se ha presentado
en el pafs un "gran desastre”"(23)), a todo lo largo y ancho de la geografia
nacional. Ha tenido diferentes niveles de exigencia ya que en muiiltiples
ocasiones existe capacidad regional o local para actuar y recursos para ello.
En estos casos, el papel de la Oficina fue de apoyo logistico, de coordina-
cién de participaciéon de entidades nacionales y de fortalecimiento institu-
cional (a veces hasta giro de recursos econdémicos) para la atencién y la
recuperacion, y la promocién, a partir de allf, de politicas preventivas y de
fortalecimiento institucional. En otros casos, implicaba la presencia mas
directa de la Oficina en todo el proceso, pero siempre sobre la base de los
comités existentes o de su organizacién.
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c. Por otra parte, la intervencién estd centrada en el desarrollo de procesos
preventivos, ya sea planteados por las instancias locales o regionales (la
Oficina juega el papel de apoyo institucional y a la gestién de recursos, de
seguimiento a los proyectos y ampliacién de la experiencia a otros niveles),
ya sea inducidos por el nivel nacional como proyectos pilotos (caso del pro-
yecto Medellin) o como desarrolio de proyectos planteados en la regién,
pero que no cuentan con los recursos para su desarrollo. En ambos casos,
los proyectos estin encaminados al progreso de politicas de prevencién y
mitigacién, ya sea a nivel territorial general (planes integrales de Medellin
o Manizales, del Tolima o del Quindio), ya sea a nivel sectorial (conjunto
de proyectos de reubicacién de vivienda generados en 1991-1992, gracias a
la accién de la Comisién de Asentamientos Humanos), ya sea de fortaleci-
miento de la accién de algunas entidades (servicios nacionales).

d. Otro campo de intervencién de la Oficina esta centrado en la definicién
de las politicas e instrumentos de accién y en el desarrollo del proceso de
consolidacién e institucionalizacién del sistema. Por una parte, la capaci-
dad de convocatoria generada permite intervenir en la "venta del cuento”
a sectores politicos, a través de la intervencién en algunas definiciones
legales (Ley 9a, de 1989, o de Reforma Urbana, Ley 3a, de 1991, Ley de
Vivienda, discusiones sobre la Ley 99 del Medio Ambiente, y, de manera
més restringida, sobre la Constitucién de 1991). Por otra parte, frente a
los niveles de vulnerabilidad politica existentes, se trata de institucionali-
zar la cabeza del sistema (la Oficina) en el marco de los nuevos procesos
de modernizacién del Estado, en curso en los primeros afios de la década.

e. Finalmente, la evolucién del sistema nacional lleva a que Colombia tenga
presencia creciente en el contexto internacional en el tema de desastres,
tanto a partir del desarrollo de proyectos en el pafs, como de las discusio-
nes internacionales generadas alrededor del Decenio Internacional para la
Reduccidon de Desastres Naturales-DIRDN, como de la participacién en
otros paises para la formulacién de politicas (cooperacién bilateral presta-
da por Colombia).

3.4.3 Insttucionalizacién de la Oficina
Hasta mediados de 1991, la Oficina sigui6 siendo una unidad conformada

por un Jefe de Oficina (Gnico funcionario gubernamental, en sentido estricto) y
un grupo de asesores, financiados por el PNUD o contratados por la Presidencia
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de la Repiblica, de caricter relativamente "informal" frente al conjunto de ins-
tancias gubernamentales, que, sin embargo, habian podido desarrollar el con-
junto de acciones y logros antes descritos. Una preocupacién permanente, de al
menos una parte de este grupo de trabajo, era la del futurc de la Oficina. Se
reconocia la gran vulnerabilidad politica existente debido a la provisionalidad
de este equipo y de su continuidad de trabajo, susceptible de verse afectado por
cambios en las politicas generales de manejo de la cuestién piblica. En 1990-
1991, pese a haber superado sin mayores traumas un cambio de gobierno y
habiéndose comprobado una continuidad en el manejo y actitud estatal frente
al tema, el fantasma de la vulnerabilidad polftica seguia existiendo.

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

Otro elemento de discusién hacia referencia a la ubicacién de la Oficina den-
tro del aparato de Estado. Varias alternativas fueron tenidas en cuenta al respecto.

En primer lugar, su mantenimiento en la Presidencia de la Republica. La
Jefatura de la Oficina estaba de acuerdo con dicha alternativa, asi como un
buen niimero de consultores y de entidades, en el sentido de reconocer (como
reflejo de un cierto centralismo) que esta ubicacién de "alto nivel" daba reco-
nocimiento, jerarquia y capacidad de convocatoria. Sin embargo, esta alternati-
va se enfrentd al proceso de modernizacién de la Presidencia de la Repiblica,
que en ese momento (1991) vefa la necesidad de eliminar todas aquellas depen-
dencias que no hacfan referencia directa al trabajo y funciones del Presidente, y
suponiéndose que Desastres no era una de esas prioridades. Esa modernizacién
también implicaba eliminar una serie de consejos, secretarias, oficinas y comi-
siones que se habian ido enquistando en la estructura de la presidencia a través
de los afios, formal o informalmente, y que reproducian y reiteraban funciones
correspondientes a otras entidades del Estado(24).
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En segundo lugar, se considerd su ubicacién ya fuera en el marco del
Departamento Nacional de Planeacién (con el criterio de que la prevencién es
instrumento de planificacién) o en el nuevo Ministerio del Medio Ambiente
(relacién directa entre medio ambiente y desastres). Cualquiera de estas alter-
nativas implicaba, desde el punto de vista institucional (por las funciones de
estas entidades), la separacién entre prevencién/mitigacién y atencién de emer-
gencias, sin que se encontrara dénde ubicar a esta Gltima ni se generara ningin
acuerdo sobre la conveniencia o no de esta separacion.

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

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

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

El traslado inicial de la Oficina al Ministerio no trajo trasformaciones
importantes ni en las formas de trabajo ni en la capacidad de convocatoria y de
organizacién de la Oficina, pese a que algunas instancias y algunas personas se
resintieron al no contar ya con la jerarquia de ser miembros de la Presidencia de
la Republica o estar bajo su direccion.
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Sin embargo, dicho traslado suscité una serie de ajustes en algunos niveles,
en particular, la conformacién de la estructura defimida, el trabajo permanente
ya no con asesores sino con funcionarios pablicos, la estructuracién de equipos
de trabajo y el cambio de algunas prioridades en el mismo. En todo caso, y a tra-
vés de la contratacién de algunos de los miembros del equipo anterior (inclu-
yendo al ex jefe de la Oficina) para encargos especiales, se garantizé de alguna
manera la continuidad del trabajo y se pretendié sentar las bases para que el
nuevo personal (funcionarios piiblicos) asimilara y continuara con el mismo.

Por otra parte, la vulnerabilidad politica se hallaba relativamente cubierta
hasta la finalizacién del gobiernc de César Gaviria, en tanto se mantuvieron
casi hasta el final las actitudes y el respaldo dados desde el inicio de la adminis-
tracién. Sin embargo, un gran interrogante pendfa, durante el afio 1994, sobre
las perspectivas de desarrollo de! sistema con un nuevo gobierno.

3.4.4 La situacién actual: la manifestacién de la vulnerabilidad politica

La situacién anteriormente sefialada se mantiene hasta mediados de 1994.
De hecho, la reunién de Cartagena muestra el nivel de convocatoria alcanzado
por el Sistema, tanto nacional como internacionalmente, y la presencia de un
gran nimero de delegados de organismos e instituciones locales y departamen-
tales revela su interés y, de manera indirecta, el impacto del trabajo del sistema
sobre estos niveles. S1 este evento, realizado a finales de marzo de 1994, puede
considerarse el punto de "apogeo" del sistema, ese mismo afio evidencia las
manifestaciones de la vulnerabilidad politica a la que hemos hecho alusién.

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

Aunque esto se dé en una fase terminal de un gobierno, con el interés de
mantener su imagen y en medio de una reitidisima campafia electoral, y en una
coyuntura politica delicada, lo cual puede explicar en parte el interés de prota-
gonismo, constituye un cambio en las reglas de juego definidas y es tomado
como una desautorizacién al sistema mismo. La relativa autonomfia operativa,
técnica y de coordinacién desarrollada y el aval y el apoyo politicos mantenidos
hasta ese momento, son puestos en duda por la intervencién desde “arriba".
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El conjunto de medidas tomadas desde fuera y al margen del Sistema
recuerda claramente la "época sin sistema”; una respuesta polirica que declara la
emergencia y nombra un doliente de la crisis muestra coyunturalmente y frente
a la poblacién "el interés del gobierno por lo sucedido”. Aunque el sistema fun-
ciona y tiene la responsabilidad de la intervencién, a nivel de "discurso" y de
medios de comunicacién este papel se opaca para destacar el de los protagonis-
tas del momento. Como consecuencia se presenta un debilitamiento politico
del Sistema, lo cual implica una menor capacidad de convocatoria y un mayor
esfuerzo para garantizar las tareas del manejo del desastre(25).

Con posterioridad al evento de Pdez y a los esfuerzos desarrollados para
recuperar al Sistema, la vulnerabilidad politica empieza a manifestarse, de una
manera mas notoria, con el cambio de gobierno, ocurrido el 7 de agosto de
1994, y con las politicas de manejo de la cosa pablica de la nueva administra-
cién. Aunque este no es el espacio para realizar dicho analisis, puede plantearse
que hay efectivamente una ruptura entre el manejo del Estado por parte de los
dos gobiernos anteriores y la dindmica que impone el gobierno Samper.

De alguna manera, y parafraseando algunas declaraciones publicas del propio
Presidente, si el Gobierno de Gaviria tenfa como lema "Bienvenidos al futuro”, el
del Gobierno de Samper reza "Estamos de regreso”. En el curso de un afio de
gobierno se han acentuado algunas de las maneras tradicionales y centralizadas de
desarrollar la politica, que se creian superadas, y en medio de una crisis marcada por
el fracaso de la politica de paz, por las dudas crecientes sobre la legitimidad del
gobierno (financiacién de campafias politicas con recursos del narcotréfico), por las
dificultades politicas frente a ta mayor parte de los problemas, se ha iniciado una
campafia abierta contra las instituciones, las politicas y reformas introducidas por la
Constitucién de 1991, en particular respecto al proceso de descentralizacién(26).

En este contexto, si bien los temas de prevencién de desastres bajan a un
décimo nivel de prioridad, el aparato del sistema puede ser utilizado politica-
mente en situaciones coyunturales que permiten una presencia estatal especifi-
ca. Esto se manifiesta en la importancia que revisten las tareas de atencién, en
la utilizac16n clientelista de los puestos de direccién del sistema y en la destina-
cién de recursos del mismo para atender otros campos diferentes a los de su
competencia (por ejemplo, los expulsados de Venezuela, o las personas afecta-
das por ataques guerrilleros y otras manifestaciones de la violencia social)(27).

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

Consecuencia de ello, pero también expresién de esta situacién, fue la
renuncia del Director General, en enero de 1995, y el retiro de pricticamente
todo el equipo directivo de la Direccién Nacional, en los meses siguientes, es
decir, el que contaba con experiencia y mantenfa la continuidad de la accién
del sistema. Otro rasgo preocupante, que expresa la situacién, es el cardcter de
interinidad de la cabeza de la Direccién Nacional, entre febrero y octubre; un
Director nombrado que se retira cuatro meses después, otro encargado por tres o
cuatro meses y, por fin, uno nombrado en propiedad a partir de octubre, que
bien puede durar lo mismo.

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

4. A manera de conclusién. Algunas reflexiones sobre el "Sistema"
y su situacién actual

La anterior exposicién de los origenes, principios, organizacién y desarrolio
del Sistema Nacional de Prevencién y Atencién de Desastres de Colombia per-
mite, como resultado, destacar algunos puntos importantes, a manera de conclu-
siones, y referirlos a la situacién actual por la que atraviesa el sistema, situacién
marcada por un cambio en las politicas generales del Estado y, por consiguiente,
en el manejo de ciertos temas, entre los cuales se encuentra el de los desastres.

Luego de casi ocho afios de desarrollo continuo del sistema y diez afios des-
pués del desastre de Armero, coyuntura en la cual tuvo su origen institucional,
el sistema logré desarrollar una capacidad de formulacién de politicas, de inter-
vencién tanto en procesos de prevencién/mitigacién(28), como de manejo de
desastres y de recuperacién que nunca antes tuvo el pafs. Esta capacidad ha
estado combinada con la de convocatoria nacional y con la que han mostrado
regiones y localidades para hacerse cargo de sus propios problemas.

Al contrario de lo que muchos pueden pensar, la accién del Sistema ha
estado centrada en los pequefios y medianos eventos ocurridos durante el perio-
do y ha abarcado no sélo los centros urbanos o las infraestructuras productivas y
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de servicios, importantes desde un punto de vista econémico y social nacional,
sino que se ha reflejado en los rincones mds apartados del pafs. Esto ha sido
posible gracias al planteamiento de organizacién del sistema, basado en un
pequefio grupo promotor y de apoyo a nivel nacional, a las responsabilidades
locales vy regionales y al desarrollo del arte de la coordinacién y la concertacién
entre niveles territoriales. Por otro lado, no se ha presentado un gran desastre
en estos ultimos afios. Precisamente una de las preocupaciones del sistema,
mantenida mucho tiempo y ain no resuelta, estriba en la constatacién de que
el sistema no estd preparado para atender un gran desastre (un sismo en la
ciudad de Bogot4, por ejemplo).

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

El sistema, aunque gubernamental, ha intentado convocar al conjunto de la
sociedad en un propésito nacional para la prevencién de desastres. Aunque esta
convocatoria siempre estd mediada por la coyuntura politica y social, el desarro-
llo de estrechas relaciones con organismos no gubernamentales, con sectores
profesionales y gremiales, si bien parciales hasta ahora, es una muestra no sélo
del éxito sino de las potencialidades de este accionar. El proceso de desarrollo
del sistema cre6 instrumentos, metodologfas y formas de hacer las cosas que han
sido experimentados y practicados durante algunos afios y que en algunos casos
se han afinado. Estos instrumentos estdn ahi, existen, y pueden ser utilizados
independientemente de la coyuntura actual por la que atraviesa el sistema.

Estos logros globales, junto con algunos otros sefialados a lo largo del tra-
bajo, dan cuenta de los resultados del sistema, los mismos que han estado condi-
cionados por las diversas coyunturas. Tal como se ha sefialado, por ejemplo, sin
los procesos de descentralizacién en curso a finales de los ochenta y principios
de los noventa hubiera sido probablemente otro el cardcter del sistema.

Las coyunturas presentadas entre Armero (1985) y Pdez (1994) fueron
todas "ascendentes", es decir, por su caricter, permitieron al planteamiento del
sistema avanzar, encontrando de forma permanente y, a veces inexplicada, reso-
nancias importantes. Con Piez se abre la primera coyuntura "descendente”. Por
primera vez, en términos politicos, se presenta un conjunto de circunstancias
que traban el desarrollo del sistema y su accionar, que le imponen limitaciones
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y obstdculos. Esta situacién parece prolongarse, con mayor fuerza pero por otras
razones, con el primer afio del nuevo gobiemo, no tanto por un desmontaje del
sistema, sino por su uso al servicio del politico de turno y, por consiguiente, por
el "olvido" de su misién y de sus perspectivas. Es dificil entrever, en la actuali-
dad, y sin que se presenten nuevas manifestaciones, el efecto en el corto y
mediano plazo y sus consecuencias en los futuros desarrollos del sistema nacio-
nal. Incluso es dificil predecir la duracién de esta situacién, si tiende a profun-
dizarse o a mantenerse como hasta ahora.

Si bien es claro que el tema desaparece de la agenda politica del gobierno,
por lo menos por ahora, también lo es que se siguen desarrollando acciones de
diverso orden que mantienen vigente la accién frente a desastres. Si bien es
cierto que el nivel mds "golpeado" por la coyuntura ha sido el nacional, ram-
bién lo es que en los regionales y locales, o por lo menos en algunos de estos, se
sigue trabajando y manteniendo una presencia importante.

En esta situacién una serie de preguntas quedan abiertas, tmposibles de
contestar actualmente: ;Cudl es el futuro del sistema colombiano? ;Lo construi-
do y su inercia tienen mas peso que las tendencias que caracterizan la coyuntu-
ra? ;Cudl serd la duracién de la coyuntura "descendente"? ;Cémo afecta los
logros del sistema, especialmente en términos locales v regionales? ;Las caracte-
risticas de la coyuntura actual del sistema son temporales, de corto plazo, o, por
el contrario, representan tendencias de largo plazo en el manejo del Estado? ;Y
si estas caracteristicas constituyen tendencias de largo plazo, es posible modifi-
carlas? ;A través de qué mecanismos?
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NoTas

1. Vale la pena sefialar al respecto que el presente trabajo es una sintesis de un texto
elaborado de manera mucho mds amplia, en el cual se presentan desarrollos mds
detallados de la mayorfa de aspectos tratados, con mayor ilustracién de ejemplos y
situaciones. En este sentido, en la sintesis presente algunos estdn apenas esbozados o
mencionados y requiririan aclaraciones que escapan a los alcances del presente texto.

2. EL 9 de abril de 1948 fue asesinado el dirigente liberal Jorge Eliecer Gaitéan, candidato
a la presidencia de la republica. Este asesinato, ocurrido en medio de una aguda crisis
politica y social, suscité practicamente un levantamiento de la poblacién de varias
ciudades principales contra el gobierno nacional, presentdndose situaciones de insur-
reccién popular con grandes destrozos en Bogotd y otras ciudades. Es fecha impor-
tante en el desarrollo de lo que se ha denominado la VIOLENCIA en Colombia.

3. Por accién "civico-militar” se entiende la de servicio social que prestan las fuerzas
militares a sectores pobres de la poblacién (brigadas de salud con médicos militares,
por ejemplo), con el fin de ganar presencia e influencia en dichos sectores.

4. Para sefialar un ejemplo, entre muchos posibles, vale la pena hacer referencia a lo
siguiente: mientras por una parte, la Ley 9a. de Enero 24 de 1979 (CODIGO SANI-
TARIO NACIONAL), en su titulo VIII - DESASTRES, crea el Comité Nacional de
Emergencias como médxima autoridad en el manejo del tema en el pafs, y Comités
Departamentales y Regionales de Emergencia para casos de desastre en su respectiva
jurisdiccién, impulsados por el respectivo gobernador o alcalde, una Directiva
Presidencial, la No. 1 de julio 16 de 1979, decide que este papel lo debe cumplir la
DEFENSA CIVIL COLOMBIANA, siendo ademds los Comités Regionales de
Emergencia activados y creados por resolucién de la mencionada Defensa Civil.

5. Ver al respecto los documentos iniciales de la llamada Unidad de Planeacién de la
ONAE: Documento de Trabajo No. 1, 26 de abril de 1988, sobre Preparacion del
Plan Nacional para la Prevencién de Desastres y prioridades de trabajo de la ONAE;
Documento de Trabajo No. 2, 15 de junio de 1988, que incluia los siguientes temas:
Plan Nacional. Proyectos Regionales, Manejo Integral de Prevencién en ciudades,
Actividades desarrolladas y prioridades de accién; Documento de Trabajo No. 3, 29
de julio de 1988, que incluia: Resultados de la labor desarrollada con entidades del
orden nacional para la formulacién de proyectos de manejo de desastres (prevencién
y atencién), Propuesta de estructura del Plan Nacional y Metodologfa para el Manejo
Integral de Prevencién y Atencién de Emergencias en Ciudades.

6. Esta recopilacién incluye una serie de 18 documentos, de diversa naturaleza, que
expresan el estado de elaboracién y de formulacién al que habia llegado el sistema a
mediados de 1990. Entre ellos, vale la pena destacar: "Sistema Nacional para la
Prevencién de Desastres”, "Prevencién de Desastres como concepto de planificacién
territorial y municipal”, "Pautas y criterios para la definicién de zonas de riesgo”,
"Manejo integral de actividades de prevencién y atencién de desastres como comple-
mento de los planes de desarrollo regional y urbano", asi como una serie de documen-
tos de cardcter sectorial, dingidos a ilustrar la relacién entre prevencién de desastres y

la agricultura, la politica de vivienda, el medio ambiente, etc.



302 FERNANDO RAMIREZ / OMAR DAR{O CARDONA

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

8. Ver al respecto el anilisis hecho por J. Diaz y F. Ramirez, en octubre de 1993,
Consultor{a para la Direccién Nacional para la Prevencién y Atencién de Desastres.
Informe Final .Documento No. 1. Santafé de Bogot4, 26 de Octubre de 1993.

9. Ver a este respecto, F. Ramfrez, "Asentamientos Humanos en Zonas de Alto
Riesgo. Elementos para una Politica". En: Memorias. Taller Regional de Capacita-
cién para la Administracién de Desastres. Bogota, ONAD/PNUD/OPS/OEA, 1991.

10. Ver al respecto el anilisis hecho por J. Dfaz y F. Ramirez, en octubre de 1993.
Consultoria para la Direccién Nacional para la Prevencién y Atencién de Desastres.
Informe Final .Documento No. 3, Santafé de Bogots, 26 de Octubre de 1993.

11. Presidencia de la Republica. Sistema Nacional Para la Prevencién y Artencién de
Desastres de Colombia. Codificacién de Normas. Decreto 919 de 1989. Santafé de
Bogotd, Segunda Edicién, noviembre de 1989.

12. Ver, por ejemplo, Decreto 919, arriculos 61 y siguientes.
13. Decreto 919, Articulo 70.

14. Decreto 919, Capitulo 1l REGIMEN DE LAS SITUACIONES DE DESASTRES.
Articulos 18 a 47, y Capitulo 1II SITUACIONES DE CALAMIDAD PUBLICA,
Articulos 48 a 52.

15. Ver al respecto el anilisis hecho por J. Dfaz y F. Ramirez en octubre de 1993.
Consultoria para la Direccién Nacional para la Prevencidén y Atencién de Desastres.

Informe Final .Documento No. 7. Santafé de Bogot4, 26 de Octubre de 1993.

16. Este Comité estid integrado por el Ministro del Interior, quien lo preside, los
Ministros de Hacienda, Defensa, Salud, Comunicaciones y Obras Priblicas, el Jefe del
Departamento Nacional de Planeacién, los Directores de la Defensa Civil y la Cruz
Roja, el Jefe de la Oficina Nacional (hoy Direccién Nacional) y dos representantes
del Presidente de la Republica escogidos entre las Asociaciones gremiales, profesion-
ales o comunitarias.

17. Organismo de cardcter asesor y coordinador, conformado por funcionarios respons-
ables de la coordinacién de emergencias de las siguientes entidades: Ministerios de
Defensa, Salud, Obras Priblicas y Agricultura, Departamento Nacional de Planeacién,
Departamento Administrativo de Intendencias y Comisarias, Policia Nacional,
Defensa Civil, Instituto de Hidrologfa, Meteorologia y Adecuacién de Tierras
(HIMAT), Empresa Nacional de Telecomunicaciones (TELECOM), Instituto de
Mercadeo Agropecuario (IDEMA), Instituto de Crédito Territorial (ICT, hoy
INURBE), Instituto Nacional de los Recursos Naturales Renovables y del Medio
Ambiente (INDERENA, hoy Ministerio del Medio Ambiente), Servicio Nacional de
Aprendizaje (SENA), Instituto Nacional Geolégico Minero (INGEOMINAS),
Instituto Geografico Agustin Codazzi (IGAC) y la Cruz Roja Colombiana.

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

19. El Fondo Nacional de Calamidades es una cuenta especial de la nacién, con inde-
pendencia patrimonial, administrativa, contable y estadistica, administrada por la
Sociedad Fiduciaria la Previsora, la cual cuenta con una Junta Consultora conforma-
da por los Ministros de Gobiermno, Hacienda, Salud, Obras Piblicas y Agricultura, el
Supernintendente Bancario, los Directores de la Defensa Civil y la Cruz Roja y el Jefe
de la Oficina Nacional (hoy Direccién Nacional).

20. Las comisiones nacionales, tanto del Comité técnico como del Comité Operativo,
nacieron en la mayoria de los casos como respuestas a requerimientos coyunturales
del Sistema, o a la necesidad de implementar alguna decisién propuesta por la
ONAD y avalada por estos comités. En este sentido, no obedecieron, al menos en sus
inicios, a planteamientos sobre ¢cémo realizar las tareas del Sistema. En el periodo
1988-1992, algunas de estas comisiones surgieron y desaparecieron muy rdpidamente
(Comisién del Rio Magdalena, por ejemplo), otras aparecen y desaparecen de acuer-
do a la sucesién de coyunturas (Comisién de Salud, por ejemplo) y, en fin, otras
lograron una continuidad. En la generalidad de los casos, las comisiones estin com-
puestas por representantes de las entidades que conforman ya sea el Comité Técnico
o el Comité Operativo, cuyas funciones tienen que ver con el tema que determiné la
creacién de la comisién. En el perfodo 1988-1992, se crearon y funcionaron con algu-
na regularidad las siguientes comisiones:

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

- de embalses y represas {coordinada por la DNPAD),

- de riesgos sismico y volcdnico (coordinada por el INGEOMINAS),

- de incendios forestales (coordinada por el INDERENA),

- de asentamientos humanos y vivienda (coordinada por el Ministerio de Desarrollo
Econdmico),

- de salud (coordinada por el Ministerio de Salud),

- de programas masivos (coordinada por la DNPAD),

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

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

- y la Junta Nacional Coordinadora de los Cuerpos de Bomberos que, sin ser una
comisién de alguno de los Comités Nacionales, puede ser asimilada a estos para
efectos del analisis.

Posteriormente, a partir de la institucionalizacién de la Oficina en el Ministerio de
Gobiemno, se han creado las siguientes comisiones:

- de planeamiento del desarrollo y medio ambiente {(coordinada por el DNP),
- de mapas de amenazas (coordinada por el IGAC).

21. Se han considerado como servicios nacionales: 1. las redes de vigilancia y alerta
sobre fenémenos naturales (red sismoldgica, red de vigilancia de volcanes, red de
alertas hidrometeoroldgicas, red de deteccién de tsunamis); 2. cierto tipo de servicios
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de informacién a la poblacién como, CISPROQUIM (Centro de Informacién sobre
productos quimicos); 3. otro tipo de infraestructura general del sistema, como la Red
Nacional de Centros de Reserva.

22. Por razones de espacio, en este trabajo es imposible realizar un anilisis detallado,
como quisiéramos, del proceso de desarrolio del sistema y nos vemos obligados a sin-
tetizar algunos de sus componentes m4s importantes. Vale la pena reafirmar aquf que
dicho desarrollo no fue lineal, estuvo atravesado por contradicciones y diferencias
tanto al interior de la Oficina como en el conjunto de condiciones "externas" que lo
determinaron. Los resultados que sefialamos fueron el producto de la manera como se
resolvieron dichas contradicciones y diferencias, y de cémo los factores "externos”
(politicos y sociales) actuaron sobre el sistema.

23. Lo anterior puede ilustrarse con los datos, por ejemplo, del afio 1993. De acuerdo
con los registros llevados por la Direccién General, durante ese afio se produjeron
402 eventos, los cuales fueron atendidos por el sisterna nacional, en los planos local y
regional o con intervencién nacional. Estos 402 eventos no son reportes de prensa,
sino de las instancias del sistema que estuvieron involucradas en su atencién y en los
procesos de recuperacién que generaron. En su conjunto afectaron a cerca de 22.000
familias (125.000 personas), fueron destruidas 1740 viviendas y danadas 7492.
Ninguno de ellos representa un evento "grande” y sélo muy pocos se presentaron en
grandes ciudades. (F. Ramirez esta desarrollando actualmente, basandose en la infor-
macién existente en DesInventar-Colombia, un analisis de la significacion de los
eventos registrados entre 1960 y 1994, con el fin de corroborar algunas hipétesis que
sobre el nimero de desastres y su manejo han sido planteadas en el marco de la RED).

24. Durante mucho tiempo fue costumbre politica en Colombia, cuando una entidad no
funcionaba o no le daba importancia debida a un problema, crear a nivel de la
Presidencia una instancia que lo hiciera, aunque eso significara colisién de competen-
cias y funciones y desperdicio de recursos.

25. Para un andlisis mas detallado del caso Pdez, ver el No. 4 de la Revista Desastres y
Sociedad, especialmente en lo que se refiere a sus consecuencias sobre el Sistema
Nacicnal, el articulo de F. Ramirez "El Sismo de Piez {(Cauca): Respuesta y manejo
de un desastre" y, en el mismo nidmero de la revista, el articulo de O.D. Cardona
"Otro relato acerca del desastre de Piez".

26. Para ilustrar este punto, el lector se puede remitir, entre otras cosas, a las declara-
ciones de prensa de diversos funcionarios del actual gobiemo en contra de los munici-
p1os, segin las cuales estos son responsables, por ejemplo, de la crisis fiscal del Estado,
y a los proyectos de actos legislativos, modificatorios de la Constitucidn, presentados
al Congreso en diversos campos. Sintomética de esta situacién es, ademds, la no pre-
sentacién de la ley de ordenamiento territorial, la cual deberfa profundizar el proceso
de descentralizacién.

27. A este respecto, vale la pena sefialar, como un sfntoma, el mantenimiento en
interinidad de la Direccién Nacional, pricticamente desde fines de enero de 1995
hasta la fecha. Mientras en 7 afios se nombraron dos directores nacionales, durante
1995 han existido cuatro, uno de los cuales estaba simplemente haciendo puente para
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otro cargo en el Estado y otro fue Director encargado. Sélo recientemente, en octubre
de 1995, se nombré Director en propiedad, del cual no se conocen nt sus planes ni su
recotrido en el campo de los desastres.

28. No existe una evaluacién detallada del impacto de las politicas, medidas y proyectos
de prevencién/mitigacién desarrollados en esos ocho afios. Valdifa la pena desarro-
ilarla con el fin de poder fundamentar sobre resultados de acciones ocurridas, las ven-
tajas, las metodologias y los resultados reales de dichas acciones.
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