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INTRODUCCION

A consecuencia de los desastres de origen natural y antrdpico que en los Ultimos afios han
afectado con mayor severidad a los paises en desarrollo, y con el objetivo de promover la
mitigacién de los riesgos mediante la mcorporacidén de la prevencién de los desastres en el
desarrollo econémico vy social en todas las naciones de! mundo, la Asamblea General de las
Naciones Unidas aprobd declarar el "Decenio Internacional para la Reduccién de los Desastres
Naturales {(DIRDN) a partir de 1990. Por su parte, i Gobierno de Colombia unos afos antes de
ésta determinacién percibid la importancia de desarrollar actividades preventivas y la necesidad
de que dichas activtdades formaran parte de la politica nacional para su desarrollo, razén por la
cual cre6 el "Sistema Nacional para la Prevencién y Atencién de Desastres”, el cual viene
realizando en forma interinstitucional actividades de caracter técnico-cientffico, de planificacion,
de preparativos para emergencias y de participacién de la comunidad con fines de incorporar 1a
prevencién en la cultura y la mitigacién de riesgos en el desarrollo econdémico vy social del pals.

Este documento intenta describir la concepcién y el proceso que desde su creacion, vy
particularmente durante los afios 90, ha tenido el Sistema Nacional para la Prevencién y Atencién
de Desastres de Colombia, teniendo en cuenta aspectos histéricos, sociales y politicos tales
como el proceso de descentralizacién, democratizacion y modernizacién del Estado.

RIESGOS NATURALES Y ANTROPICOS EN COLOMEIA

Colombia se encuentra localizada en la esquina noroccidental de América del Sur, en una zona
de muy alta complejidad tectdnica, en donde las placas de Nazca, Suramérica y del Caribe se
encuentran, generando una alta actividad sismica y volcanica que se ha evidenciado por la
ocurrencia de sismos destructores, tsunamis y ta activacién reciente de varios de sus volcanes,
Su topografia estd dominada en el oriente por llanuras y la selva amazémca y en el
centro-occidente por el sistema de las tres cordilleras que se originan al sur del territorioc como
resultado de la ramificacion de los Andes formando. entre las mismas, los denominados valies
interandinos cuyos extremos en el norte del pais convergen para formar extensas planicies con
pequefos sistemas montafnosos aislados. Lo abrupto de sus regiones mantafiosas y la accién de
agentes antropicos, biolégicos y metedricos tales como las lluvias, Jos vientos y los cambios de
temperatura caracteristicos de fas condiciones climaticas del trépico, han hecho de Colombia
también un pais altamente propenso a la accidén de eventos severos de erosion, deslizamiento,
aludes e inundaciones.



Por otra parte, debido a que ta mayoria de la poblacién colombiana se encuentra concentrada en
grandes ciudades localizadas en las zonas de mayor amenaza o peligro y debido al proceso de
industrializacién de los dltimos afos, el potencial de desastre natural o de origen antrépico resuita
significativamente alto para el pais.

Colombia en su historia ha sufrido diversos eventos de wnportancia, comao la destruccion total de
Cdcuta (1875), el terremoto y maremoto de Tumaco {19086), considerado uno de los mas fuertes
ocurridos en tiempos modernos (9.2 Mw}; las erupciones de varios de sus voicanes como el
Galeras, el Ruiz y el Dofia Juana, cuya actividad ha sido registrada historicamente en varas
ocasiones. En los ditimos afios, eventos tales los terremotos del Antiguo Caldas {1979), de
Popaydn {1983} y del Atrato Medio (1932), el maremoto que afecté a Tumaco y El Charco
{1979), la erupcidn del Nevado del Ruiz (1985), los deslizamientos de Quebradablanca {1974),
del Guavio {1983) y de Villatina en Medellin {1987}, las avalanchas de los rios San Carlos
{1930}, Turriquitadd, Tapart6 y Dabeiba {1993}, el Fraile en Florida-Valle {1994}, el Huracan Joan
{1988} vy la Tormenta Bret (1993} que afectaron la Costa Atlantica, los continuos derrames
petroleros, explosiones, incendios y escapes de sustancias quimicas peligrosas y lasinundaciones
que ocurren periddicamente en las zonas bajas del pafs confirman los riesgos a los cuales
Colombia esta sometida y porqué este pais es considerado uno de los més propensos a ser
afectados por desastres de origen natural o tecnolégico.

SISTEMA NACIONAL PARA LA PREVENCION Y ATENCION DE DESASTRES

No obstante que desde tiempo atras se habian creado el Socorro Nacional de ia Cruz Roja como
un ente hibrido para-estatal, ta Defensa Civil como una institucién del orden nacional y los
comités de emergencia por cambios de la normativa de! sector salud, resultado del desastre
causado por el Nevado de! Ruiz en 1985, la Presidencia de 1a Reptblica cred en 1986, con el
apoyo del PNUD, una oficina para evaluar las posibles alternativas de creacidon de un sistema
interinstitucionat y ne de un nuevo ministerio o una nueva entidad para prevenir y atender los
desastres del pais.

Dicha oficina, después de innumerables consultas a nivel nacional e internacional concluyd en un
proyecto de ley que fue presentado al Congreso de la Replblica, en noviembre de 1988 y
reglamentado en mayo de 1989 mediante un decreto-ley. En consecuencia, el Sistema Nacional
para la Prevencion y Atencidn de Desastres de Colombia fue creado relativamente hace poco
tiempo y se considera como una "herencia positiva” de las lecciones que dejd el desasire de
Armero, causado por el volcdn Nevado det Ruiz en 1985,

El Sistema Nacional fue instituido con entidades del estado ya existentes en todos los niveles y
concebido para que sus acciones se realicen en forma descentralizada. Este sistema lleva a cabo
sus actividades de gestion para la mitigacién de riesgos y para la rehabilitacion de éareas
afectadas, con el apoyo del gobierno central y con la asistencia de organismos internacionales
de cooperacién técrica. Dichas actividades para la prevencién y atencién de desastres se vienen
desarrollando como un plan nacional, el cual define sobre diferentes éreas de accién la
formulacién de propdsitos nacionales. Entre estos propdsitos se encuentran aspectos tales como
la realizacion de mapas de amenaza natural y determinacién de zonas de maximo riesgo;
mmstrumentacién y vigilancia de fenémenos naturales; fortalecimiento institucional y financiero;
dotacidn de centros de reservas y elaboracién de planes de emergencia; educacidn y capacitacion;
incorporacién de la prevencion en los planes municipales y regionales de desarratlo; analisis de
vulnerabilidad y reubicacion de vivienda en alto riesgo, reconstrucciéon posdesastre y recuperacion
de cuencas hidrogréficas degradadas. Estos aspectos se vienen promoviendo a nivel local,
regional y nacional mediante la concertacidn interinstritucional y comunitaria.



En 1986 se cred la Oficina Nacional para la Prevencién y Atencién de desastres - ONAD en el
Departamento Administrativo de la Presidencia de la Repdblica; en 1988 el Parlamento aprobd
la Ley 46, con la cual se cred el "Sistema Nacional para ia Prevencién y Atencién de Desastres”
y en mayo de 1989. a través del Decreto-Ley 919 se expidieron normas con las cuales se
reglamentd este Sistema Nacional, definiendo para las instituciones que lo componen sus
funciones y responsatulidades a nivel nacional, regional v local,

El sistema es coordinado actualmente por la Direccion Nacional (antigua Oficina Nacional, ONAD),
del Ministerio de Gobierno o dei Interior, hecho que se decretdé en julio de 1991 y que se
materializé en agosto de 1992 sin causar cambio alguno a la organizacién institucionai. Lo
componen entidades del sector publico y privado relacionadas con el tema, las cuales deben llevar
a cabo en forma corganizads y descentralizada, a través de Comités Regionales y Locales,
actividades de prevencién y atencién de desastres no solamente desde el punto de vista
operativo o de respuesta a emergencias, sino también desde el punto de vista técnico, cientifico
v de planificacién de acuerdo con el ambito de su competencia.

Dentro de la estructura de este sistema, a nivel nacional se instituyd un Comité Técnico,
encargado de definir los programas de mitigacién de riesgos y las actividades preventivas que
deben promoverse a través de los Comités Regionales y Locales, y un Comité Operativo
encargado de promover a nivel nacional, regional y local los preparativos y la coordinacidn para
la atencién en caso de desastres.

Ademas de estos comités, técnico y operativo, los cuales cuentan con servicios nacionales y
comisiones técnicas que los asesoran, la estructura del sistema estd compuesta por un Comité
Nacional de Prevencién y Atencién de Desastres, presidido por el Ministro de Gobierno, por
Comités Regionales, presididos por los Gobernadores de cada Departamento y por Comités
Locales, presididos por los Alcaldes de cada Municipio.

a/ Caracteristicas.
E . S itucional sistémica.

Su estructura obedece a un modelo de instituciones que son interdependientes entre si, para el
efectos de la prevencién, la atencién y la recuperacién, no abstante que conservan su autonomia
en lo relativo a sus responsabilidades o competencias individuales. Es un sistema interinstitucional
sinérgico donde los resultados en conjunto son méas que la suma de ias acciones separadas de
las entidades y en consecuencia no se trata de una sola institucién ni de un ministerio o de un
sector especializado en el tema de los desastres. Los comités interinstitucionales locales para la
prevencidon y atencidn de desastres en cada municipio son en pequefio lo que son los comités
provinciales, y éstos a su vez son una réplica de lo que es la organizacidn nacional. Existe un alto
grado de integracion que garantiza el flujo de informacién y la realizacion de procesos en el
sentido vertical entre los niveles local, provincial y nacional, y en el sentido horizontal entre las
entidades de cada nivel.

Es descentralizado.

La responsabilidad principal de mitigar los riesgos, dar respuesta a las emergencias y rehabilitar
a los afectados recae en el nivel local. Los niveles provincial y nacional se orgamizan y actian
como agentes subsidianos y complementarios para asesorar y apoyar la localidad cuando la
magnitud de las tareas supera su capacidad o cuando la situacién transciende el &mbito local o
provincial



Es coordinado.

No duplica las funciones especializadas de [as distintas entidades ptblicas o privadas sino que las
aprovecha y coordina delimitando claramente las competencias institucionales, respetando la
autonomia vy las instancias de responsabilidad de los gobiernos locales y provinciales. En cada
nivel territorial prevé la creacién de un equipo muy reducido de funcionarios, cuya principal
responsabilidad es la coordinacién y fa asignacidon de funciones especificas a las distintas
entidades en cada una de las etapas de actuacién (prevencién, atencién, recuperacion).

E

No sustituye a la comunidad en peiigro o afectada, sino que la vincula en las tareas relacionadas
con la prevencién, con la atencién y con la rehabilitacién. Se apoya en la capacidad de accidn y
de recuperacién que tiene la propia comunidad y en sus acciones busca desarrollar dicha
capacidad. Aunque es coordinado por el gobierno, busca comprometer entidades publicas y
privadas.

1 ido politi

La autoridad coordinadora la recibe del alte gobierno {pnmer ministro) y de su ley constitutiva,
o cual permite contar con respaldo y voluntad politica, base fundamental para lograr la
convocatoria y la unidn de esfuerzos interinstitucionales.

fasis_principal 1 ;| revencio

Por ello introduce el concepto de riesgo en la planificacién iocal, provincial y nacional y en la
planeacién sectorial que hacen las distintas entidades pablicas.

. r . I ..

En la etapa de respuesta la estrategia busca evitar la congestién y la avalancha de ayudas
innecesarias. Se tiene unaidea clara de los elementos minimos basicos para cuyo aimacenamiento
se prevé la organizacion y dotacién de centros de reserva que actian en forma de red. Los
auxilios se limitan a las solicitudes concretas de {os comités locales o provinciales y los apoyoes
obvios concertados con las zonas afectadas.

financi n nti

Si se compara con otras aiternativas, el Sistema es relativamente menos intensivo en recursos
financieros y mas intensivo en organizacién. Las entidades nacionales, provinciales y ipcales
deben apropiar recursos en sus presupuestos anuales que les permitan adelantar las medidas
preventivas que les corresponde v, en la eventualidad de un desastre, prestar la atenciéon que sea
necesaria.

b) Enfasis en Prevencién y Mitigacion.

Es indiscutible gue el sistema ha terido un avance sustancial para responder a las emergencias,
pero a diferencia de otras organizaciones de América Latina, que sdélo han llegado a mejorar su
capacidad de respuesta, el modelo colombiano ha conseguido avances significativos en el campo
de la mitigacion. El mejoramiento del manejo de emergencias es un resultado relativamente facil
de conseguir, mientras que lograr avances en la mitigacién y prevencién es mucho mas dificil y
lento. Por esa razdn muchos sistemas no logran avanzar mas alla de 1a fase de manejo de
emergencias.



La mitigacién se caracteriza por involucrar précticamente a todds los dettdres. ER 84té &aso se
considera que la mitigacidn no puede ser una serie de acciones aisiadas y descoordinadas, puesto
que la prevencién no podria de esa manera llegar a ser un propdsito nacional. El modelo
colombiaro ha demostrado claros avances en aspectos de mitigacién que no existian antes de
la creacién del Sistema Nacional para la Prevencién y Atencidn de Desastres. Algunos ejemplos
podrian ser:

Formulacién y ejecucién de una politica de vivienda de interés social en la cual tiene
prioridad v tratamiento preferencial la intervencién de la vulnerabilidad de viviendas
existentes y la reubicacién de viviendas localizadas en zonas de alto riesgo. Politica que
estimuia mediante subsidios la intervencidon o traslado de viviendas a zonas de bajpo
riasgo.

Elaboracién obligatoria de planes de desarrollo municipal en los cuales deben
reglamentarse los usos del suelo y la identificacion de zonas de riesgo. Esta norma ha
sido establecida por ley de la repiblica.

Instalacién de sistemas de alerta hidrometeorologicas, de huracanes, de volcanes, de
tsunamis y de redes sismolégicas, con tecnologia avanzada y via satélite.

Actualizacién del Cédigo de Construcciones Sismo Resistentes a nivel nacional y de
codigos a nivel municipal.

Impulso de programas de adecuacion curricular y planes de emergencia en escuelas y
colegios.

Desarrollo de programas integrales de prevencion de desastres en ciudades que incluyen
el estudio de Ia vulnerabilidad urbana, de lineas vitales y de industrias ante diferentes
tipos de fendmenos.

QOrdenamiento territorial de cuencas hidrogréficas, manejo ambiental y construccién de
obras de proteccidn.

Fortalecimiento y capacitacién institucional bajo el esquema de la descentralizacion
administrativa, politica y fiscal; la participacién ciudadana y la democtratizacién.

Antes de la exustencia del Sistema Nacional algunas de las acciones anteriores se desarrollaban
en forma puntual. Actualmente son actividades dentro de un contexto més coherente que
coordina la Direccién Nacional y que ejecutan las entidades del sistema en forma descentralizada
de acuerdo con el ambito de su competencia.
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ESTRUCTURA ORGANIZATIVA
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DESARROLLOS Y ACTIVIDADES DE PREVENCION

Estas actividades se han desarrollado en dos niveles: gl Nacional y el Regional siguiendo las
orientaciones de la Directiva Presidencial No. 33 y politicas sectonales, algunas de ellas, definidas
en Directivas Ministerales como la de Educacién y Salud.

1. NIVEL NACIONAL

En general las actividades a este nivel han comprendido aspectos de fortalecimiento institucional,
la incorporacion de la prevencion en la planificacién y el medio ambiente, la cooperacifn
internacional y las actividades del Comité Nacional del Decenio para la Reduccion de los Desastres
Naturales.

1.1 Fortalecimiento Institucional

Entre otras actividades el Gobierno de Colombia ha considerade que para poder lograr avances
significativos en prevencién de desastres es necesario institucionalizar en una organizacidn de
entes publicos, privados y comunitarios en forma multisectonal y multidisciplinaria 1as acciones
técnico-cientificas, de planificacién y educacién, de tal manera que la organizacidn sea la base
para cualquier desarrollo preventivo coherente y consistente. Entre otras se pueden mencionar
las siguientes actividades de fortalecimiento institucional:

Consolidacién del Comité Técnico Nacional y Comité Nacional del DIRDN, el cual al
momento de escritura de este documento se ha reunido 72 veces, manteniendo su
compromiso de llevar a cabo una reunién mensual.

Fortalecimiento y consolidacion del Comité Operativo Nacional. gue durante el Gltimo aito
realizé 11 reuniones mensuales,

Gestign para fa convocatoria del Comité Nacional, el cual se reunié en dos ocasiones en
el dltimo afo.

Convocatoria y consolidacion de las Comisiones Nacionales Asesoras del drea técnica del
Sisterna. Se ha dado continuidad al funcionamiento de las Comisiones de: Asentamientos
Humanos en Zonas de Alto Riesgo, Riesgos Industriales y Tecnoldgicos, Tsunamis o
Maremotos, Embalses y Represas, Riesgo Sismico y Volcénico, de Educacién, Programas
Masivos y Fendmeno de El Nifo. En el dltimo afio se crearon otras tales como las
Comisiones de Mapas de Amenaza y Planeacidn del Desarrollo y Medio Ambiente, Cabe
resaltar la adopcidn por el pais de una politica de vivienda de interés social para la
reconstruccién en caso de situaciones de desastre o calamidad y para reubicacién de
asentamientos humanos en zonas de riesgo.

Fortalecimiento y convocatona de las Comisiones Nacionales Asesoras del drea operativa
del Sistema. Se ha dado continuidad a la labor de las comisiones nacionales de Salud,
Prevencidn y Control de Incendios Forestales y a la Junta Nacionat Coordinadora de
Cuerpos de Bomberos. En el tltimo afio se crearon las comistones nacionales de Basqueda
vy Rescate, de Comunicaciones y de Procedimientos Operativos. De especial importancia
dentro de las actividades realizadas se encuentran la promulgacién de la Directiva
Ministerial det Sector Salud sobre el tema, la formulacién y gestién para la aprobacién del
Proyecto de Ley para la creacion del Sistema Nacional de Cuerpos de Bomberos, la
realizacién del estudio de factibilidad parala creacidn de! Sistema Nacional de Capacitacion



1.2

en Segunidad Contra Incendios, la preparacién de una Cartilla y un video sobre prevencién
de incendios forestales y !a realizacién de aventos dei nivel nacional como han sido los
talleres sobre: Busqueda y Rescate, Manejo de Productos Pirotécnicos y Prevencién y
Control de Incendios Forastalas.

Impulso y mejoramiento de los servicios nacionales del area operativa del Sistema. Se ha
dado continuidad a la Red Nacional de Centros de Reserva, la Red Nacional de
Comunicaciones, la Red Nacional de Distribucidn de Alimentos y los Centros de
Informacidn sobre Productos Quimicos (CISPROQUIM) y sobre Siniestralidad.

El Fondo Nacional de Calamidades ha apoyado econdémicameante la realizacién de
programas, proyectos y actividades de prevencién de desastres con recursos que se han
orientado fundamentalmenta ala cofinanciacién de proyectos de infermacién y educacién
publica, obras de proteccidn y defensa, equipamento para deteccién y alerta de
fendmenos, obras de infraestructura para la reubicacién de asentamientos humanos v la
realizacién de estudios técnicos, entra otros. Proyectos alos que se les hace seguimiento
y evaluacién sistematizada.

Vigilancia e Investigacion de Fendmenos Naturates

Desde el inicio del Sistema Nacional se ha venido apoyande y coordinando la implementacién de
distintos proyectos que estdn permitiendo !a vigilancia, monitoreo, alerta e investigacidn de
distintos fendmenos naturales:

Sistema de Deteccidn y Alerta de Tsunami en la Costa Pacifica Colombo-Ecuatoriana: El
Observatorio Sismoldgico del Suroccidente ha sido apoyado para la realizacién de
investigaciones y [a Instalacién de una red de vigilancta, la cual préximamente serd
conectada con las redes de la ESPONA de Ecuador. Este proyecto esté refrendado por un
acuerdo diplomdtico entre los dos paises.

Red Sismoldgica Nacional via satélita: hasta la fecha el INGEOMINAS ha instalado 14
gstaciones en distintos puntos def territorio nacional. Para finales del decenio se tiene
previsto completar las 33 estaciones sismolégicas de alta resolucidn y 160 acelerografos,
de los cuales se han instalado en los Glitimos dos afios cerca de 40, La Direccién Nacional
ha promovido, igualmente, lainstalacidn de redes telemdétricas regionales complementarias
como !a del Sur-occidente y del Eje Cafetero.

Vigilancia Vulcanoldgica: Actualmente al INGEOMINAS cuenta con tres centros de
investigaciones volcanicas en las ciudades de Manizales, Pasto y Popayéan. Estos
observatorios vigilan permanentemente 14 volcanes, que estdn siendo instrumentados vy
dentro de los cuales se destacan el Ruiz y el Galeras que fue elegido como uno de los
volcanes del decenio.

Red de Alertas Hidrometeoroldgicas via satélite: Con el concurso del HIMAT y otras
instituciones relacionadas, particularmente tas empresas operadoras de embalses, se ha
instalado una red de alertas de cerca de 150 estaciones satélite, que se coraplementan con
estaciones telemétricas y manuales, imégenes satélite y el Centro de Huracanes de Miami.

Entre otras las siguientes son actividades de cardcter cientifico v que han sido encaminadas al
fortalecimiento de la mitigacidn de riesgos, 12 pianificacion urbana y la defimcidn de escenanos
para la realizacion de planes de emergencia y contingencia:

investigacion histérica sobre desastres ocurridos en todo el territorio nacional,



Microzonificacién sismica de la ciudad de Popayéan y Bogota.

Microzonificacion preliminar de escenarios de multiples amenazas de la ciudad de Cali y
Manizales.

Apoyo para la divulgacién de los mapas de amenaza de los volcanes: Ruiz, Huila, Tolima,
Machin, Galeras y Cumbal.

Mapa de amenazas por tsunami para el municipio de Tumaco.

inventario parcial de amenazas y de asentamientos humanos localizados en zonas de aito
riesgo a nivel nacional, utilizando técnicas simplificadas para los municipios.

1.3 Incorporacion de la Prevencion en la Planificacién del Desarrolic y en el Manejo del Medio
Ambiente

En torno alaincorporacion de la prevencion de desastres en la planificacion, la Direccidn Nacional
para la Prevencion y Atencidn de Desastres estuvo atenta a los desarrollos de la Ley Orgénica de
Planeacién y la Ley Orgénica de Presupuesto. Adicionalmente se participé en la premulgacién del
Decreto que cred el Sistema Nacional de Cofinanciacidn y en coordinacion con el Ministerio de
Desarrollo colaboré en la conceptualizacion de las funciones del nuevo Vice-Ministeno de
Desarrollo Urbano. Vivienda y Agua Potable.

Dada la relacidon directa y estrecha entre la prevencién de desastres y el correcto manejo del
medio ambiente, la Direccidn Nacional aporté e intercambié ideas en torno al tramite de la Ley
que organizé el Sistema Nacional Ambiental y que creé el Ministerio del Medic Ambiente;
concretamente mediante la consideracién de la prevencién de desastres como uno de los
aspectos fundamentales de la politica ambiental colombiana y la articutacién entre los dos
sistemas: del Ambente y de ia Prevencion de Desastres.

1.4 Cooperacion Técnica Internacional

Con miras al fortalecimiento y consolidacién de la Cooperacién Técnica Internacional con el

Sistema Nacional, en particular se han promovido un amplio nimero de proyectos y programas,

varios de los cuales aun se mantienen en ejecucién, entre los cuales se tienen los siguientes:
PNUD/DNPAD "Recuperacidn de las zonas afectadas por la erupcidn del Volcan Nevado
del Ruiz", que apoy¢d adicionalmente la creacion del Sistema Nacional v el proyecto de la

Red Sismolégica Nacional.

OMM/HIMAT/Empresas del Sector Eléctrico "Red Nacional de Alertas
Hidrometeoroldgicas”, de plataformas sutomaticas via satélite.

PNUD/DNPAD "Apoyo al Sistema Nacional para la Prevencion y Atencion de Desastres”,
Comunidad Europea/INGEOMINAS "Microzonificacion Sismica de Popayan”.

ACDI/INGEOMINAS/TELECOM "Red Sismoldgica Nacional”, con estaciones de alta
resolucidn via satélite.

PNUD/Alcaldia de Medellin "Programa de Prevencién de Desastres y Atencién de
Emergencias de Medellin”,
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DHA-UNDRO/PNUD/ACDI/DNPAD "Programa de Mitigacion de Riesgos en Colombia”™, el
cual va en su segunda fase y que ha incluido actividades muldisciplnarias en siete
escenarios de proyecto a nivel regional y de ciudades: Cali, Tumaco, Ibagué, Manizales,
Paz de Rio.

PNUD/Gobernacién de Cordova "Recuperacién de zonas afectadas por inundaciones”

PNUD/Gabernacion de Cundinamarca "Programa de Prevencién y Atencién de Desastres
de Cundinamarca”.

Comumidad Europea/Médicos del Mundo "Dotacién de un Centro de Salud y Ejecucién de
Programas de prevencidn, atencién y capacitacién en salud para las Comunidades del
Atrato Medioc Chocoano”.

OPS/DNPAD/Alcaldia de Bogota "Mitigacién de Desastres en Instalaciones de Salud en
Santafé de Bogotd, D.C.”

ACDI/DNPAD/Junta Nacional de Bomberos "Programa de Capacitacion de Cuerpos de
Bomberos”.

Comurnidad Europea/INURBE/Corporaciéon Colombia por Tumaco "Relocalizacién de
Asentamientos Humanos en Riesgo”.

USGS/OFDA-AID/INGEOMINAS "Apoyo para la Investigaciéon y Monitoreo Volcanico™

Por otra parte 1a Direccion Nacional ha participado en diferentes eventos internacionales y ha
coordinado la realizacion de cooperacion técnica en pafses tales como México, Ecuador,
Honduras, Nicaragua, Costa Rica, Perd, Chile, Inglaterra, Suiza, Estados Unidos, Alemania y
Japon, entre otros. Igualmente, ha participado en reuniones binacionales con Venezuela y
Ecuador para acuerdos interinstitucionales en relacién con el tema.

L.a Direccién Nacional es uno de los miembros fundadores de la Red Latinoamericana de Estudios
Sociales en Prevencion de Desastres -LA RED-, la cual ha venido haciendo aportes de especial
significacion para la regidn promoviendo la investigacidn y la cooperacion técnica horizontal entre
los paises de América Latina.

1.5 Decenio Internacional para la Reduccion de los Desastres Naturales

Dentro del marco del "Decenio internacional para la Reduccidn de los Desastres Naturales”, como
evento preparatorio a la "Conferencia Mundial de Reduccién de Desastres Naturales”, que se
realizard en mayo de 1994 en Yokohama, Japén, la Direccidon Nacional para la Prevencién y
Atencién de Desastres inicid la organizacion de la "Conferencia Interamericana de Experiencias
Nacionales en Reduccidn de Desastres”, que tendra lugar en Cartagena de Indias entre marzo 21
y 24 de 1994, En ella se promoverd el intercambio de conocimientos sobre !a tematica entre los
paises de la region, profundizando en los aspectos técnico-cientificos, sociales, econdmicas,
politicos y operativos Algunos grganismos internacionales confirmaron la realizacidn de talleres
y reuniones paralefas ala Conferencia: la OEA, la Organizacion Panamericana de la Salud-OPS,
la Oficina de los Estados Unidos para la Atencién de Desastres en el Extranjero-OFDA/AID, la
Federacién Internacional de la Cruz Roja, la Red de Estudios Sociales en Prevencidn de Desastres
en América Latina, y el US-Latin American Partnership/CUSEC. En reconocimiento alos avances
y desarrollos en el campo de la prevencién de desastres, el pais y el Sistema Nacional para la
Prevencion y Atencién de Desastres han sido exaltados como invitados al Comité Técnico-
Cientifico del Decenio Internacional, en cabeza del Director General de la Direccién Nacional.
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2. NIVEL REGIONAL

En general las actividades en este nivel han incluido aspectos de fortatlecimiento instritucional y
articulacién de fa prevencion en la planificacion y el desarrollo municipal y regional.

2.1 Fortalecimiento Institucionat

Con miras al fortalecimiento del Sistema, se ha propendido por la consociidacion de las diferentes
comisiones de trabajo de los Comités Regionales, a través de la asesoria y disefic de planes
interinstitucionales de prevencién y atencién de desastres, teniendo como resultado el disefio de
12 planes regionales, departamentales y locales vy la asesoria en la elaboracién de tres (3} més.

Este trabajo ha permitido adem4s, de una planeacidn de actividades en este tema, la cancertacién
de recursos locales, departamentales y nacionales y !a participacion institucional, asi como |a
capacitacién a funcionarios sobre la probleméatica de la prevencion.

En et mismo sentido se han emitido una serie de formatos guia a los Comités Regionales y Locales
para facilitar la adopcidn de instrumentos, relacionados con los fondos locales y departamentales
para prevencién y atencion de desastres, la identificacién de amenazas, guias metodolégicas para
elaboracién de planes operativos, v la creacién y regtamentacion de centros de reserva. De otra
parte, en aras de conocer el avance del sistema, se desarrollaron indicadores de monitoreo y
seguimiento de los Comités Regionales y Locales, para de acuerdo con su situacion, dirigir y
programar el accionar de la Direccion durante los proximos afios.

2.2 Articulacion de la Prevencion con la Planificacion del Desarrollo Regional y Urbano.

Teniendo en cuenta que la prevencién es un componente fundamental de la planificacién, se ha
considerade importante la articulacion de acciones de las dos éareas, lo que se ha logrado a
medida que se han elaborado los planes de prevencidon, y buscado y logrado mayor integracién
de las Oficinas de Planeacién a los Comités Regionales y Locales.

Por otro lado, el énfasis que se ha dado a 1a necesidad de identificar y evaluar los riesgos, asi
como el registro de las situaciones de amenaza, ha permitido [a priorizacién de proyectos
tendientes a prevenir o mitigar los efectos producidos por fenémenos naturales y antrdpicos en
los departamentos y municipios.

Se incluye dentro de este segundo aspecto, el estudio, tramite y seguimiento a los proyectos de
prevencién que han sido formulados por los Comités Locales y Regionales y presentados ante la
Direccién Nacional para obtener la cofinanciacidn por parte del Fondo Nacional de Calamidades
u otras entidades nacionales, asi como la asesoria directa para la formulacién de los mismos.

3. PROGRAMAS EN EDUCACION, CAPACITACION E INFORMACION PUBLICA

Comprenden cuatro dreas de trabajo: la educacién formal, no formal e informacién poblica y la
organizacion y funcionamiento del Centro de Documentacién sobre desastres.

3.1 Educacion Formal
El Sistema Nacional ha establecido como uno de los objetivos bésicos de los programas en

educacidn formal la incorporactén en la educacidn primaria y secundaria de la informacion sobre
el manejo ambiental para la prevencién de desastres.
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Para tal fin, se disend y puso en marcha el Programa Escolar en lo que hace referencia a la
elaboracién de planes de prevencién de desastres en establecimientos educativos y a la
adecuacion de los curriculos académicos de primaria y secundaria; para ésto se han realizado
campafias pubilicitarias dirigidas a estudiantes, docentes y directores educativos para motivarlos
a participar en la ejecucion directa de los mismos.

Como soporte a los programas de educacidn y fortalecimiento institucional se ha hecho la
reproduccion y distribucion de material de apoyo del orden de decenas de miles de ejemplares,
se han realizado y emitido del orden de diez comerciales de televisién, innumerables cufas
radiales y la distribucién de miles de atiches tematicos.

3.2 Educacién No Formal

En el 4rea de educacion no formal las acciones se han orientado a promover la realizacion de
eventos de integracidon e intercambio entre grupos de interés sobre temas especificos. Se han
realizado varios seminarios nacionales y regicnales dirigidos a periodistas, de Prevencién de
Desastres en Escenarios Deportivos, y se ha apoyado la realizacion de seminarios y encuentros
de alcaldes y autondades locales. Ademds, se han realizado eventos sobre planes regionales
educativos y talleres sobre el tema de la sismo-resistencia, entre otros.

En los Gltimos afos la Direccion Nacional ha participado y apoyado !a realizacion en nuestro pais
de varios eventos Internacionales: Seminario Internacional schre Desastres Sismicos en Grandes
Ciudades, VI Seminario Latinoamericano de {ingenieria Sismo-Resistente, V Seminario Internacional
de Ingenieria Sismica; | Congreso Internacional de Reduccién de Riesgos en Acueductos y
Alcantarillados; | Simposio Panamericano sobre Construcciones en Mamposteria Estructural en
Zonas Sismicas; | y Il Seminano internacional de Vulcanclogia; It Encuentro Habitat de Desarrollo
Sostenible y el Seminario Desastres Naturales: Popayan 10 Afios Después.

Igualmente se han venido desarrollando los lineamientos generales para la elaboracién del Plan
Nacional de Capacitacidn, inicialmente dirigido a funcionarios publicos.

3.3 Informacidn Pablica

En informaci6n publica el objetivo ha sido llegar con mensajes preventivos a amplios grupos de
poblacién, para lo cual se han utilizado diferentes recursos de comunicacion impresos y
audiovisuales.

En lo relativo a matenal audiovisual vale la pena destacar la produccion de un amplio ndmero de
videos sobre asentamientos humanos en zonas de riesgo, preparativos para crisis volcénicas,
conmemorativos de desastres ocurridos, sobre diferentes tipos de peligros naturales y mensajes
promaocionales.

Para celebrar el Dia Internacional para la Reduccion de los Desastres Naturales se han realizado
diversas actividades informativas donde se destaca la realizacidén de especiales de televisién, los
cuales han sido emitidos por los canales nacionales y regionales de televisidon, circuitos de
televisidn en aeropuertos y buses de transporte intermunicipal.

Se cred y puso en funcionamiento un Centro de Documentacidn sobre Prevencion y Atencidn de

Desastres, el cual cuenta con mas de 4000 documentos debidamente registrados vy
sistematizados.
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ATENCION Y RECUPERACION POSTDESASTRE

En relacidn con estos temas se han venido desarroilando programas de preparativos para fa
atencién, apoyo a situaciones de emergencia vy recuperacién post-desastre, que pueden
sintetizarse en lo siguiente:

1. PREPARATIVQOS PARA LA ATENCION

Se han creado y desarrollade procedimientos, protocolos e instrumentos entre los cuales vale la
pena destacar:

Mecamsmos con HIMAT, ISA, 0S50 e INGEOMINAS para el informe permanente por parte
de las redes de vigilancia hidrometeorolégica, de embaises, huracanes, tsunamis, voicanes
y sismologica nacional, con el objeto de realizar los comunicados para informar y alertar
a los Comités Regionales y Locales y recomendar los preparativos del caso.

Mecanismo nacional para la realizaci6n de barridos, verificacidn permanente de situaciones
de emergencia y utilizacion de la Red Nactonal de Comunicaciones de Emergencia,
integrada por todas las entidades nacionales operativas del sistema.

Instrumentos basicos para el reporte de situaciones de emergencia por parte de los
Comités para la Prevencién y Atencidn de Desastres y entidades nacionales operativas
{Defensa Civil, Cruz Roja y Policia Nacional) lo que ha permitido en los Ultimos afos un
manejo consolidado interinstitucional permanente de la informacién y su sumiristro a los
medios de comunicacion.

Adecuacidén de las técnicas de administracion para desastres, instruccién de instructores
y evaluacion de danos y necesidades, disefiadas parcialmente por la Cruz Roja Colombiana
con el apoyo de la OFDA-AID, las cuales han sido dirigidas a los Comités Locales para la
Prevencién y Atencidn de Desastres, con el objeto de contar con instrumentos nacionales
para facilitar el reporte de situaciones de emergencia, la definicion de actividades a realizar
y el requenmiento del apoyo regional y/o nacional.

Técnicas para el manejo dptimo y adecuado de informacion sobre suministros para la
atencion de emergencias, con el apoyo de la OPS {proyecto SUMA), el cual cuenta con la
metodologia para la capacitacion permanente de las entidades nacionales vy de Comités
Regionales y Locales.

Pautas diplomaticas para el apoyo internacional en casos de desastre, con el objeto de
incorporar los procedimientos para el apoyo de Colombia a otros paises y actualizar acorde
al desarrollo del Sistema MNacional los aspectos relativos al apoyo de otros paises a
Colombia.

Procedimiento interinstitucional para el suministro de apoyo alimentario a comunidades en
emergencia, aprovechando la red de distribucién nacional de alimentos de! Idema.

Elaboracién y puesta en marcha del convenio entre la Cruz Roja Colombiana y la Fiduciaria

La Previsora para la administracién, transporte y suministro de elementos bésicos para la
atencién a las personas afectadas por emergencias
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2, ATENCION SITUACIONES DE EMERGENCIA Y RECUPERACION

Con base en la informacién suministrada por los Comités Regionales y Locales y las entidades
operativas nacionales, se pudo establecer que, por ejemplo, durante 1993 se presentaron
situaciones de emergencia en 28 de los 32 departamentos del pais, afectando a 128.118
personas, produciendo lesiones a otras 290 y la muerte a 189 mas, ésto sin tener en cuenta el
accidente del avién de SAM en el cual perdieron la vida sus 132 pasajeros. En cuanto a viviendas
se refiere, 1788 fueron destrufdas totalmente y 7.619 se afectaron parcialmente. Adicionalmente
se vieron gravemente afectados la red vial nacional asi como vias departamentales y municipales,
la infraestructura bésica de servicios pGblicos y el sector agropecuario como consecuencia de los
desastres naturales.

En el dltimo afio, el evento que mas afectacion causé fue 1as inundaciones (76.5 %), localizandose
a continuacién los vendavales (74.1%]}, los deslizamientos (4.0%]}, los sismos 2.9% y otros
{2.5%).

Para apoyar la atencién de este tipo de situaciones de emergencia el Fondo Macional de
Calamidades ha destinado recursos, que se giran a los Comités para la Prevencidn y Atencién de
Desastres de las dreas afectadas. Adicionalmente, el Fondo Nacional de Calamidades a través de
ta Cruz Roja envia elementos bésicos para la atencidon de tas familias afectadas y apoyo
alimentario a través de la Red Nacional de Distribucién de Alimentos del ldema.

De manera complementaria, se cuenta con importantes aportes no cuantificados provenientes de
los Comités Locales y Regionales para Prevencién y Atencion de Desastres, asi como de los
Ministerios de Salud y Obras Ptblicas y la Cruz Roja Colombiana, entre otros.

El Ststema Nacionai para la Prevencién y Atencién de Desastres de Colombia ha apoyado con
recursos en especie consistentes en alimentos, medicamentos y elementos béasicos para la
atencion de familias afectadas por emergencias en Cuba, Honduras, Nicaragua, Pert y Ecuador
en los Uitimos afios.

A raiz de !a ocurrencia de eventos catastréficos que han desbordado la capacidad institucional
de municipios y departamentos, se han impulsado programas de recuperacién post-desastre: en
los departamentos de Cérdova, Bolivar y Amazonas por inundaciones, Antioquia, Chocé y Arauca
post-sismo, Antioquia y Valle del Cauca post-avalancha, entre otros.

Can el objeto de utilizar los mecanismos creados en la politica de vivienda de interés social para
la reconstruccién en caso de situaciones de desastre o calamidad, se han emitido siete
declaratorias de estado de Situacién de Calamidad Publica, con miras a agilizar la recuperacion
fisica y social de ias zonas afectadas.

PARTICIPACION PARA LA PREVENCION DE DESASTRES

Histdricamente, como consecuencia del centralismo administrativo, los niveles locales ignoraron
por anos su papel de gestores ambientales y de la prevencion. lo cual podria explicar la razon de
la indiferencia al deterioro. Es claro que si no es posible condicionar el propio entorno, porque
otras fuerzas externas lo deciden, todo alrededor termina por perder el sentido de lo propio.
Cuando un centralismo absorbente se atribuye poderes para controlar la gestién preventiva y los
recursos naturales, éstos terminan ni perteneciendo ni interesando a nadie.

El argumento fundamental, dentro del Sistema Nacional para la Prevencion y Atencion de
Desastres de Colombia, de porqué el municipio debe ser responsable de la prevencién de
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desastres v la gestién ambiental a nivel de ejecucidn, es la racuperaciéon de |la conciencia sobre
lo regional y sobre lo local, lo cual es también el comienzo de un nuevo concepto sobre el nivel
de riesgo admisible y la valoracién del impacto ambiental. Dicha valoracion parte del ciudadano
v se desarrolla de abajo hacia arriba de acuerdo con los deberss y derechos democréticos.

Aun cuando el sistema es participativo y ha logrado involucrar algunas comunidades en diferentes
partes del pais, debido a la importancia de muchos otros temas de inmediato interds para los
ciudadanos la prevencidn y la mitigacian no se ha logrado incorporar efectivamente en la cultura.
El sistema ha side particularmente protagénico en momentos de crisis o coyunturas, razén por
la cual cuando se le reconoce s en un sentido meramente operativo. Por otra parte, todavia tiene
un sesgo muy marcado hacia las ciencias naturales y apenas ircia sus primeras acciones en las
ciencias soclales, no obstante que se han realizado esfuerzos en informacién publica y en
educacién formal.

De acuerdo con lo establecido por la ley que lo constituye, al intenor del Sistema desde su inicio
operan algunas ONGs como la Cruz Roja y 10s cuerpos de bomberos voluntarios, sin embargo la
relacion con las ONGs se ha buscado que se establezca fundamentalmentes a nivel local con
organizaciones comunitarias, asociaciones o entidades que apoyan el trabajo de comunidades,
la reubicacién de asentamientos humanos en riesgo, la gestion ambiental o la reconstruccion
pos-evento.

Recientemente se le dio inicio a un proceso de tejido entre las entidades péblicas del sistema
nacional y las federaciones de ONGs. A nivel del Comité Nacional de Prevencién y Atencién de
Desastres, méaxima autoridad del sistema de nivel ministerial, se encuentra la Confederacion
Colombiana de Organismos No Gubernamentales, que agrupa en 20 federaciones y 17 sectores
de actividad cerca de 2500 de los 5400 ONGs que existen en Colombia. Estas federaciones. que
representan la sociedad civil organizada, existen pricticamente en los principales entes
territoriales que cuentan con sus respectivos comités regionales de pravencién y atencion de
desastres. No obstante que hasta ahora el trabajo con las ONGs ha sido puntual, con esta
integracién con el movimiento no gubernamental se espera un apoyo, respaldo y cooperacién
mavyor entre los entes publicos y privados para la accién preventiva comunitaria.

Las estrategias principales para impulsar ia parucipacién de {a comunidad en el tema preventivo
son la utilizacién de los canales da fortalecimiento del Programa de Desarroilo Institucional (PDI),
la integracién con el sistema dg ONGs existente y la promocidén de representacion ciudadana en
los comités locales de prevencién y atencién de desastres, tal como lo indica la ley.

CONCLUSIONES

En relacion con las actividades inherentes a la prevencién de desastres y la gestion ambiental es
inevitable concluir que en la mayoria de los pafses no han existido organizaciones inter-
institucionales coherentes para llevar a cabo dichas actividades. Por el contrario se ha presentado
una dispersién de entidades que desde diversos sectores y a diferentes niveles han venido
ejerciendo una o vanas funciones de administracién o de cantrol de factores riesgo y da deterigro
ambiental.

En consecuencia, se requiere de una adecuada coordinacidn para la formulacidn de politicas v
para su respactiva ejecucién, entre el nivel nacional, provingial y municipal, y entre los sectores
compromattdos en la pravencién y el manejo de aspectos ambientalas, can el fin de evitar
contradicciones, discordancias y vacios que finalmente terminan por perjudicar tanto a los
fecursos cComo a Sus usuaros.

16



Una organizacion institucional de esta naturaleza es el Sistema Nacional para la Prevencidn a
Atencidn de Desastres de Colombia, el cual fue instituido con las entidades del estado ya
existentes en todos los niveles. Este sistema fue concebido para que sus acciones se realicen en
forma descentralizada y para que sus actividades de gestién para la mitigacién de riesgos y para
{a rehabilitacion de dreas afectadas se lleven a cabo a nivel local, con la participacion de la
comumdad y con el apoyo del gobierno central, mediante la concertacién interinstitucional de
entidades gubernamentales y ONGs.

No obstante que lo anterior puede darse dependiendo de las circunstancias histéricas y de
democratizacién de cada pais, para efectos de la prevencion de desastres y la gestién ambiental,
podria recomendarse el impulso de organizaciones inter-institucionales similares, compuestas por
entidades del sector pablico y privado relacionadas con el tema, que lleven a cabo en forma
organizada y descentralizada, a través de comités regionales y locales, Jas actividades de
prevencién no solamente desde el punto de vista operativo sino también desde el punto de vista
técnico, cientifico y de planificacién de acuerdo con su competencia. Un sistema interinstitucionat
en que todas las instituciones tengan definidas sus funciones v responsabilidades a nivel nacional,
provincial y local.

Uno de los aspectos fundamentales de un sistema de estas caracteristicas es la clara funcion de
las instituciones nacionales y provinciales como agentes coordinadores v asesores de los niveles
locales, donde juegan un papel primordial los sistemas nacionales de planeacidn de cada pais,
como estructuras que le dan coherencia a 1a politica, y [0os municipios como entes ejecutores con
el apoyo de la sociedad civil organizada y otras modalidades de la participacién ciudadana que en
el proceso de democratizacién puedan explorarse para lograr incorporar la prevencion de desastres
en fa cultura.
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