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INTRODUCCION

La construccion y el fortalecimiento de sociedades resilientes ante desastres se plantea como el
marco directriz de los actuales compromisos de cooperacion internacional. Objetivos de
desarrollo vinculados a parametros de gestion integral del riesgo y el reconocimiento de diversos
tipos de vulnerabilidades en la ocurrencia de desastres, se destacan como premisas que
fundamentan las actuales propuestas internacionales de accidn para la prevencion y mitigacion,
como lo es la Estrategia Internacional para la Reduccion de Desastres (EIRD) y el Marco de
Accion de Hyogo (2005-2015), ambos planteados por la Organizacién de las Naciones Unidas.

Los desafios de los paises e instituciones frente a este nuevo escenario, se enmarcan en la
reestructuracion de los sistemas de respuesta ante desastres y la modelacion de un nuevo enfoque
gubernamental que responda a la multiplicidad de factores que integran la tematica, es decir,
medidas de prevencion que extiendan sus efectos hacia el sector social, econémico, ambiental,

politico, y demés contextos que converjan en situaciones de vulnerabilidad.

Dentro de las nuevas estrategias, se perfila la participacién ciudadana como un mecanismo activo
y critico en la toma de decisiones fundamentales respecto a la gestion del entorno y la resiliencia
ante desastres, esto a través del reconocimiento del saber popular como instrumento para la
produccién de conocimientos aplicables a la reduccion del riego y la vulnerabilidad. En
consecuencia, es imperante ampliar el espectro de intervencion ciudadana a partir de la
exploracién de nuevos contextos participativos que integren los procesos administrativos de
planeacion, desarrollo y evaluacion, sin limitar su accionar a etapas consultivas, las cuales
restringen la diversidad y amplitud que debe caracterizar el discurso de planeacién para la

prevencion —didlogo académico, comunitario e institucional—.

La mediacion desde la academia a partir del estudio y construccion de planteamientos
metodologicos que posibiliten la participacion ciudadana critica, activa y autonoma en el
direccionamiento de politicas publicas, permitird amplificar la agenda de gobierno hacia
directrices que superen el enfoque asistencialista, generando estrategias integrales que incorporen
en los objetivos de desarrollo nacional la prevencion del riesgo, el seguimiento a la amenaza y la

disminucidn de la vulnerabilidad.



En razén a lo anterior se presenta la investigacion titulada “Prevencion y mitigacion de desastres
en Colombia: Racionalidad comunicativa en politicas publicas”, estudio inscrito dentro de la
investigacion cualitativa —complementando con trabajo descriptivo-cuantitativo— de corte
interpretativo-critico-comprensivo®. El objetivo del trabajo radica principalmente en el anélisis de
una dimension especifica de vulnerabilidad, conceptualizada aqui como vulnerabilidad
participativa-comunicativa, a la luz de la Teoria de la Accion Comunicativa, desde donde se
reivindica los actos linguisticos intencionales como instrumento idoneo para el consenso en
asuntos publicos. De esta manera se procura la consolidacion de la tematica de prevencion y
resiliencia como asunto de estudio de las ciencias sociales, incluyendo al Trabajo Social como
disciplina, resaltando las diversas manifestaciones académicas que sobre el asunto se han
perfilado en debates conceptuales, tedricos, metodoldgicos e interpretativos respecto al analisis

social de los desastres.

Las preguntas que guiaron el trabajo de investigacion fueron las siguientes:

+ ¢Los desastres como procesos relacionados a la vulnerabilidad y al riesgo pueden ser
prevenidos y mitigados?

+ ;Cual es el actual contexto de vulnerabilidad y riesgo en Colombia?

+ ¢Cual es la huella histérica de la construccién de escenarios de vulnerabilidad y riesgo en
Colombia?

+ ¢Cudl es la génesis del concepto de desastres desde el paradigma fisicalista?

+ ¢Cudl es el concepto de desastre manejado desde los cuerpos de poder politico facultados
para la toma de decisiones?

+ ¢Existen otras nociones de desastres diferentes de los planteamientos institucionalizados?

+ ¢Qué rol cumple la comunidad dentro de los procesos de decision en prevencion y
mitigacion de desastres?

+ ¢La falta de interaccion dialdgica entre saberes e imaginarios colectivos y esquemas
institucionales de planeacién representa una vulnerabilidad ante la prevencion vy

mitigacion de desastres? ¢ De qué tipo?

! Se aflade el término critico al considerarse que la trayectoria entre interpretacién y comprension, debe estar
articulada por un riguroso ejercicio analitico que dinamice el cuestionamiento de discursos, l6gicas y estructuras
preestablecidas.



El contenido del estudio dispone de cinco capitulos o secciones, incluyendo las conclusiones
finales.

Contexto social, econdmico, cultural y politico colombiano, como se titula el primer capitulo, se
presenta como un diagndstico a diversas escalas —nacional, regional y departamental— en
relacion a las siguientes cuestiones de interés. Por un lado, lo inherente a la escena educativa, de
vivienda, trabajo y salud, presentes en la estructura social colombiana. Por otro, relativo a la
valoracion del cuadro de afectacion generado como consecuencia de la ola invernal 2010-2011,
analisis que permiti6 marcar una relacion directa entre nivel de afectacion y el grado de
vulnerabilidad por unidad territorial. La pretension de este primer capitulo es establecer el
actual escenario social colombiano (en sus multiples dimensiones), de tal forma que el lector
cuente con una amplia base informativa de la realidad empirica, para asi moverse con mayor

comodidad entre las cuestiones historicas abordadas en ulteriores capitulos.

El segundo, “Genealogia del concepto de desastre”, expone un andlisis historiografico que
reconoce la compleja interpretacion tedrico-conceptual, de acuerdo a las diversas apreciaciones
que componen su marco de desarrollo. Se entiende que las actuales implicaciones de la
interpretacion del desastre, las particularidades politicas de su manejo, y las limitaciones que
presenta el discurso contemporaneo de la prevencién y la mitigacion, arraiga un legado historico-
evolutivo que manifiesta en su desarrollo los rasgos heredados por las l6gicas institucionales
—coloniales, republicanas y modernistas—, y las relaciones de poder que intervinieron en su
construccion. En este sentido, la genealogia y la configuracion cronoldgica del concepto nos
resultan factibles para establecer las diversas nociones y perspectivas que componen el estudio de

los desastres, en relacidn a un contexto histérico, cultural e institucional especifico.

En el tercero, “Historia de los desastres en Colombia: Memorias compartidas de acontecimientos
anunciados”, los datos e informacion de caracter descriptivo juegan un papel fundamental en la
indagacion de la crénica de los desastres en el territorio nacional. Se configura este momento
capitular como una primera aproximacion a los antecedentes que dan cuenta de aquellas acciones
y comportamientos institucionalmente organizados, en torno a la prevencion y respuesta ante

desastres, los cuales a su vez permiten seguir el rastro del paradigma objeto del anélisis critico-



interpretativo (paradigma fisicalista). Dentro de esta seccion también se hard referencia al
esquema de organizacion y principios directrices del Sistema Nacional de Prevencion y Atencion
de Desastres, asi como al marco juridico que le sustenta, con el proposito de analizar el actual

escenario institucional desde donde se aborda la problematica de desastres en Colombia.

El cuarto apartado, como supone todo ejercicio investigativo, aborda el aterrizaje de las bases y
principios teodricos seleccionados como sustento epistémico del estudio, a partir del desarrollo de
dos objetivos principales. Primero, la construccion teodrica del concepto de vulnerabilidad
participativa-comunicativa, dimension de vulnerabilidad que complejiza, enriquece Yy
complementa los actuales planteamientos de “vulnerabilidad" utilizados en el analisis social de
los desastres; y segundo, el disefio y construccion de una propuesta de politicas publicas,
configurada desde la reflexién del proceso participativo como escenario de racionalidad

comunicativa.

Por ultimo, como quinta seccion de la tesis, se exponen algunas consideraciones finales que
abordan los elementos de analisis mas destacados, los cuales fueron identificados durante el

desarrollo del proceso investigativo.

Base de interpretacion teorica

El soporte tedrico desde el cual se desarrolla el actual trabajo responde a la muldimensionalidad
que debe ser abordada en cualquier ejercicio investigativo, cuyo tema principal sea el accionar
politico ante los desastres. Reconocer el caracter fisico, social, institucional, econémico y cultural
de la problematica, y asumir una postura critica ante la hegemonia de unos protocolos politicos
de socializacion —mas informativos que comunicativos—, requiere la adopcién de esquemas
tedrico-conceptuales que permitan, mediante su aplicacion, la profundizacion en la interpretacion
de datos, asi como la correlacion de escenarios y el andlisis de contextos discursivos.
Persiguiendo dichos objetivos se acudid al constructo tedrico gestado desde el estudio social de
la vulnerabilidad [en sus mdltiples manifestaciones] como factor fundamental en el desarrollo
del desastre (1), y a la Teoria de la Accion Comunicativa (I1) heredada a las ciencias sociales
desde la filosofia practica de Jirgen Habermas. De igual forma se mencionan, a grandes rasgos,



los aportes encontrados desde los planteamientos de autores como Luhmann y Amartya Sen (I11).

|. Teoria de vulnerabilidad social ante los desastres

La importancia y la relevancia que se le otorga a la vulnerabilidad desde este trabajo, se explica
en la frecuente invisibilizacion de los problemas sociales en la generacién de medidas y
estrategias de decision frente al desarrollo de los desastres, pese al amplio espectro de
intervencion politica, institucional, académica y comunitaria que ofrece esta dimension [la
social], a diferencia de otras como la amenaza, en la cual, paraddjicamente, se ha volcado
tradicionalmente las acciones gubernativas y el estudio de la problemética de los desastres.

Los motivos ut supra mencionados, dan cuenta de la carencia en el discurso tecnocratico de un
analisis que incorpore alternativas de solucion diferentes al pronostico y monitoreo de los
fendmenos naturales o la evaluacion de la vulnerabilidad estructural desde la perspectiva
técnico-ingenieril. El estudio social del desastre requiere de la apropiacion del marco teérico que
sustenta el propio concepto de vulnerabilidad, abordado aqui desde las propuestas de algunos

especialistas en la materia.

Lavell (1996), por ejemplo, a partir de la idea de vulnerabilidad social cuestiona la inmovilidad
de las instituciones frente a la rapida transformacion social y los intentos superficiales de
organismos internacionales y de los gobiernos nacionales [heredados a las autoridades locales],
por reducir los problemas endémicos de la poblacion mediante de esquemas coyunturales de

atencion y socorro, aunque estas condiciones antecedan a los desastres.

Por su parte, el planteamiento de vulnerabilidad global de Wilches-Chaux (1993) se respalda en
una perspectiva holistica que pone el acento en integrar las diversas manifestaciones de
incertidumbre y susceptibilidad del sistema, socialmente construidas, que son a la vez
identificadas por el autor como factores significativos en el desarrollo de los desastres. Dicho
planteamiento se presenta Util en el abordaje del tépico de prevencion y mitigacion a partir del
estudio trasdisciplinar de las vulnerabilidades presentes en un contexto social determinado que en

interaccion con escenarios de riesgo y condiciones de amenaza puede experimentar la ocurrencia



de un desastre. Un aporte fundamental del razonamiento de Wilches-Chaux es el carécter
dinamico que le imprime a la dimension de vulnerabilidad, aunque no se puede pasar por alto la
manifiesta dificultad que presenta este planteamiento para superar el plano terminologico desde

la consolidacidn teorica de cada una de las definiciones expuestas.

La nocion de niveles de vulnerabilidad fue retomada por Anderson y Woodrow (1989, citado por
Lavell, 2004 a; 49) en la obra titulada Rising from the ashes. Development strategies in times of
crisis, en espafiol, “Levantandose de las cenizas. Estrategias de desarrollo en tiempos de crisis”.
En el trabajo en mencion los autores resaltan la configuracion de tres dimensiones formuladas
como tipos compuestos de vulnerabilidad: (i) lo social y lo econdémico; (ii) lo fisico y estructural,
y (iii) lo cultural y lo politico, categorias que a su vez se relacionan con otros conceptos mas
especificos desarrollados para el estudio y la intervencion en “entornos de crisis”
(Lavell, 2004 a; 49). La propuesta de Anderson y Woodrow se caracteriza particularmente por la
promocion de las capacidades humanas como estrategia para la creacion de oportunidades pos-

desastre.

Pese al amplio y diverso conjunto abordado por estas propuestas, la cuestion de vulnerabilidad
parece carecer de condicion manifiesta en escenarios de exclusion social, tomado aqui como
antitesis de la participacion comunitaria, por lo cual, a impresién propia, no se identifica
categoria alguna que relacione explicitamente las deficiencias y restricciones en los procesos de
toma de decision con el posible desarrollo de los desastres, vinculo que cabe resaltar es de gran
interés para los objetivos de la presente investigacion. En miras a esta consideracion tedrico-
conceptual, se adoptan los postulados de la Accion Comunicativa de Habermas, para la
exploracién de propuestas y alternativas de inclusién comunitaria en la generacion de estrategias
politicas de prevencién y mitigacion, teoria que ademds ha sido implementada para la

construccion del concepto de vulnerabilidad participativa-comunicativa.

I1. Teoria de la Accion Comunicativa

El modelo que Habermas propone se sustenta en un ejercicio de bifurcacion analitica de la

sociedad desde dos tipos de racionalidades. Primero, la racionalidad subjetiva presente en las



imagenes culturales, sociales e individuales que configuran el mundo de la vida (Lebenswelt); y
segundo, la racionalidad formalizada por la estructura, de caracter instrumental y burocrético.
Estas dos racionalidades coexisten en la escena social como parte de engranaje sistémico. Sin
embargo, la tecnificacion del conocimiento y el formalismo que va adquiriendo el campo publico
—que deberia estar abierto al debate pluri-incluyente—, prioriza un esquema de racionalizacion

por encima del otro, es decir, la funcionalidad del proceso, mas que el proceso en si mismo.

El planteamiento de Habermas posee per se un nivel de complejidad que abarca bastas
dimensiones teorico-interpretativas, las cuales transitan entre la filosofia de la accién préctica, la
positivizacion del quehacer politico, la teoria critica, la artesania de la palabra, el interaccionismo
simbolico, el lenguaje, la hermenéutica, la fenomenologia y el psicoanalisis
(ver McCarthy, 1998).

Ya un lejano primer encuentro con el autor —no fisico, no visual, pero si muy significativo—
llevd a asumir una postura desafiante y a la vez humilde ante la capacidad de abordaje, por lo
cual la experiencia de delimitar campos de interés que paulatinamente conducirian al
descubrimiento de su obra se hizo un hébito en el estudio de Habermas. Una lectura escalonada
que por supuesto se ha aplicado en el desarrollo de esta tesis.

La accién comunicativa como acto social orientado al entendimiento y gestado de esa necesidad
de perpetuacion individual mediante la extension dialégica con el colectivo, es uno de los
conceptos claves manejados por el autor, del cual se desprenden otros elementos analiticos de
igual nivel de complejidad —implementados en esta ocasion para el andlisis de politicas publicas
en prevencién y mitigacion—, tales como: sentido, intencionalidad, racionalidad, pretensiones de
validez, afirmacion-negacion y actos del habla (ver Habermas, 1987 y 1996), conceptos

examinados con mayor profundidad en el capitulo 4.

La inclusion social, en los procesos de toma de decisién, se inicia con la puesta en practica de la
accion comunicativa entre diversos agentes interesados en el debate de la tematica (prevencién y
mitigacion de desastres). En este sentido, la practica dialogica debe ser experimentada mediante

espacios institucionalizados. Lo anterior tiene el objetivo de fortalecer la base de organizacion



civil, y replantear los lazos de interaccion entre las partes académicas, sociales y politicas,
propendiendo principalmente hacia la participacion comunitaria efectiva.

I11. El riesgo y la justicia: Luhmanny Sen

Cabe aclarar que para el abordaje de otros elementos conceptuales igualmente importantes en el
estudio de la problematica tales como el riesgo y el mismo desastre, se acude como alternativa de
analisis al postulado expuesto por Luhmann respecto a la disposicion social moderna hacia el
riesgo y el dilema entre justicia-injusticia y eleccion social- eleccion racional, impulsado por
Amartya Sen. Queda claro que aunque estas dos posturas tedricas no configuran el tronco central
del ejercicio analitico, si son consideradas como ramificaciones que se extienden hasta otros

campos de conocimiento poco explorados en el estudio de los desastres.

Aspectos metodologicos

La metodologia expuesta a continuacién consta de dos apartados en los que, respectivamente, se
ilustra el proceso de consulta direccionado desde la investigacion documental (1), y se resefia la
estrategia de trabajo de campo (II) como herramienta complementaria de la investigacion

bibliografica, hemerografica y archivista.

I. Investigacion documental

La investigacion documental, configurada como proceso metodoldgico para el rastreo,
recopilacion y procesamiento de datos e informacion, se expone de acuerdo a los propositos y
alcances del presente trabajo como un elemento altamente eficaz en la organizacion del cuerpo de
ideas edificado en torno al objeto de estudio. EIl diagndstico de un escenario concreto que basa su
analisis tanto en acontecimientos inmediatos —materializados también en descripciones
cuantitativas— comao en los vestigios histéricos y en la memoria colectiva, requiere de un método
critico-interpretativo para el cual es necesario localizar las diversas fuentes que den testimonio de

la pluri-composicion de la estructura del conocimiento.



En dicho sentido, y dado el amplio repertorio de saberes gestado desde la comunidad, la
academia, los cuerpos gubernamentales, las Organizaciones no gubernamentales (ONG’s), y
demas sectores de interés, respecto del topico de prevencidon y mitigacion de desastres, se ha
procurado la identificacion de aquellos recursos de consulta Utiles en éste ejercicio dialéctico
—como libros, articulos de revistas cientificas, periddicos y archivos institucionales—, cuyo
principal objetivo es la interpretacion y articulacion de relatos y experiencias, a partir del analisis

critico al planteamiento tecnocratico existente en las actuales politicas publicas.

Desde este esquema de actuacion investigativa se ha aplicado una revision selectiva a fuentes de
primer y segundo orden, cuyos datos han sido sistematizados y organizados, mediante fichas de
trabajo —instrumento que segun Rojas (1995) permite clasificar el material seleccionado en
funcién de temas, variables o indicadores—, en categorias que responden a cinco niveles de
informacion previamente identificados, a partir de los cuales se fue desarrollando el primer
bosquejo capitular. Se estd hablando de informacidn estadistica, académica, histdrica, normativa-
legislativa e institucional, cuya confrontacidn, cotejo y contraste permitio el analisis integral de
los elementos que componen el discurso conservador de prevencién y mitigacion de desastres en

diversos contextos.

I1. Trabajo de campo

El trabajo de campo se compone de aquellas estrategias para el levantamiento y sistematizacion
de informacion institucional, académica y comunitaria, que solo los actores que se desenvuelven
en estos escenarios pueden brindar de primera mano, con aspectos y especificidades propias de

sus practicas personales y laborales, no halladas de manera documental.

Los tres escenarios ut supra referidos, responden a su vez a tres rangos socio-espaciales
referenciados en la investigacion como el nivel local —relativo al campo comunitario,
representado por los habitantes del barrio San Cristébal del municipio de Piedecuesta (Santander-
Colombia) que fueron afectados por la ola invernal—, el nivel nacional —area institucional— y

el nivel internacional —campo académico—. La seleccion de este amplio espectro contextual



para el desarrollo del trabajo de campo se justifica en dos requerimientos metodoldgicos
fundamentales. Primero, durante la revision documental no se contempld la escena geogréfica
como un dispositivo de discriminacion en la seleccion y recopilacion de informacion, por tanto,
los datos de campo debian corresponder a un marco similar de exploracion —que fuera desde lo
local hasta lo internacional—, con el fin de garantizar un nivel adecuado de fiabilidad y confianza
en el cotejo de resultados. Esto por supuesto como estrategia metodoldgica para facilitar la
sistematizacion de informacidn, y no como requisito de un método positivista de verificacion que

busca anular impresiones personales y subjetividades.

Segundo, para el estudio del campo local y nacional se evidencid la necesidad de incluir el
analisis de los discursos, tendencias y disposiciones de caracter internacional sobre prevencion y
mitigacion de desastres, debido a la innegable influencia de estos argumentos y directrices en la
configuracién de medidas municipales y estatales. Tal como lo resefia Lucatello (2008), los
nuevos instrumentos planteados por la comunidad internacional manifiestan en la actualidad una
mayor efectividad en los propositos de reduccion de desastres. Sin embargo, el marco de
cooperacion extranjera, de igual forma, ha incidido histéricamente en la reproduccion del
paradigma dominante presente en aquellos discursos de asistencia que son adoptados por las

politicas internas.

Teniendo en cuenta las anteriores consideraciones se desarrollaron entrevistas a profundidad con
la comunidad, funcionarios de administraciones locales y departamentales encargados del &rea de
gestion del riesgo, e investigadores internacionales y nacionales, especialistas en la materia, para

lo cual la estrategia de trabajo de campo fue dividida en cinco momentos:

Primer momento, seleccion de actores académicos, institucionales y comunitarios de acuerdo al

area de especialidad, y en relacion con los contenidos propuestos en el estudio.



Segundo momento, primeros contactos y acercamientos con los actores seleccionados. Los
miembros de la Junta de Accién Comunal?® fueron abordados como informantes claves para

establecer contacto con los agentes comunitarios.

Tercero momento, elaboracion de los instrumentos para la recoleccion de informacion utilizando
la técnica de entrevista a profundidad del tipo semi-estructurada. Para el caso de los agentes
comunitarios la entrevista se complementd con la aplicacion de un breve cuestionario dirigido a
la recoleccion de datos relacionados con los siguientes tdpicos: a). Ubicacion de la vivienda;
b). Caracteristicas fisicas del inmueble afectado; ¢). Composicion familiar de los afectados;
d). Régimen de tenencia; y e.) Reformas sustanciales realizadas en la vivienda. El perfil general y
la guia tematica de los cuestionarios y entrevistas se detallan en el anexo 15 y 16,

respectivamente.

Cuarto momento, nuevo acercamiento con los informantes académicos, institucionales y
comunitarios para el consenso en el desarrollo de la agenda de actividades (entrevistas).
Quinto momento, elaboracion del calendario de trabajo, realizacion y sistematizacion de

entrevistas.

Finalmente, para la etapa de elaboracion capitular, configuracion de conclusiones y construccion
de la propuesta se aplicd el método de triangulacion de datos entre los resultados obtenidos
mediante la revision e interpretacién documental y el procesamiento de la informacion de campo,
efectuando de manera inicial un cotejo entre las categorias de referencia identificadas al interior
de cada fase, entendiendo por categorias de referencia la informacion histdrica, normativa-
legislativa, institucional, académica y estadistica pertenecientes a la fase de investigacion
documental y los informantes académicos, comunitarios e institucionales participantes de las

actividades de campo.

2 LLas Juntas de Accién Comunal, JAC, son organizaciones civiles sin &nimo de lucro que conforman vecinos de un
barrio o sector, quienes tienen por objetivo sumar esfuerzos y recursos para solucionar las necesidades de la
comunidad.



Figura

Triangulacién de datos documentales e informacion de campo
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Fuente. Elaboracion propia.

La triangulacion de datos, esquematizada en la figura inmediatamente anterior, se ha desarrollado
con el proposito de validar y enriquecer el producto investigativo mediante el contraste y
unificacion de los contenidos logrados a través de ambos tipos de acercamientos a la tematica,
siempre desde una interpretacion critica, con miras a la configuracion de reflexiones profundadas

y conclusiones efectivas.



CAPITULO 1
CONTEXTO SOCIAL, ECONOMICO, CULTURAL Y POLITICO
COLOMBIANO

1.1. Contexto nacional

Para determinar ciertos rasgos caracteristicos en la historicidad, desarrollo y analisis de
problematicas catalogadas como desastres es necesario amplificar el espectro de observacion y
estudio hacia la totalidad de las dimensiones que componente un determinado territorio, nacion,
localidad o poblacién. La presente investigacién no representa excepcion alguna ante la anterior
certeza, por ende, para el analisis de la coyuntura institucional, juridica y administrativa
colombiana respecto a la tematica de prevencién y mitigacion de desastres, se referira
previamente a los actuales contextos que recrean la cotidianidad econdmica, politica y social del

pais.

Se parte asi del analisis de vulnerabilidad [concepto desarrollado te6ricamente en el segundo
capitulo] para establecer las minimas condiciones de resiliencia, producto de la condicion social,
econOmica, politica y territorial en que se coexiste, lo cual impide la posibilidad de tener acceso a
recursos para que la poblacion y las instituciones respondan en el corto y largo plazo ante la

posibilidad de ocurrencia de una amenaza (Rodriguez, 2012).

1.1.1. Vulnerabilidad, territorio y vivienda

El territorio colombiano se encuentra expuesto frecuentemente a diversos fendmenos de orden
natural como terremotos, tsunamis y erupciones volcanicas, debido en gran parte a la
complejidad geolodgica y variabilidad hidrometeoroldgica que lo caracteriza. Las particularidades
geomorfoldgicas de las regiones, departamentos y municipios nacionales, al igual que los
elementos inherentes del escenario climatolégico e hidroldgico representativo de la geografia
colombiana, hacen al territorio propenso al impacto de fendmenos de alteracion paisajistica como

la erosion, los deslizamientos, las avalanchas y las inundaciones, amenazas que se magnifican por



la accion —crecimiento indiscriminado de la frontera agricola, contaminacién y obstruccién de
las corrientes de agua— u omision —carencias de estudios de vulnerabilidad y riesgo, asi como
deficiencias en los planes de ordenamiento territorial y uso del suelo— de actores econémicos,
politicos y sociales. Segun datos de la Estrategia Internacional para la Reduccion de Desastres
(EIRD), los sismos representan la principal amenaza natural para el pais, esto en relacion a la
creciente tendencia de concentracion poblacional en zonas de rango medio y alto de amenaza
sismica, lo cual ubica a cerca del 86% de la poblacion en asentamientos humanos de prolongada
vulnerabilidad. Esta situacidn no solo responde a la ubicacion geogréafica de las viviendas, sino de

igual forma, a las condiciones estructurales de las mismas.

La informacion del Gltimo censo nacional realizado en Colombia revela cifras alarmantes en
cuanto al déficit cuantitativo y cualitativo de los hogares para el afio 2005. De un total de
10,570,899 hogares, el 36% presentan problemas habitacionales, de los cuales, el 65%
(2,520,298 familias) manifiestan privaciones de tipo cualitativo —“paredes sin carencia en su
estructura (paredes estables), pero con piso de tierra, hacinamiento mitigable y/o carencia de
algiin servicio publico domiciliario” (ONU-Habitat, 2006; 29)— y el 34%, es decir 1,307,757
hogares, requieren de una vivienda adicional por que la existente no cumple con las condiciones
minimas de calidad y/o habitabilidad (déficit habitacional cuantitativo). Aunque el déficit
cualitativo se mantiene por encima del cuantitativo, como ha sido la tendencia en los periodos de
1991-1996 y 2000-2003, es importante resefiar que en diferentes afios se presentd una marcada
cercania entre dichos porcentajes —1993, 1994, 1996 y 2005—, llegando a equipararse en el
2002 y presentandose incluso periodos en los cuales el déficit cuantitativo fue superior al
cualitativo —1997 a 1999— (ver grafica 1).



Gréfica 1l

Déficit Habitacional. Total Nacional 1991-2003
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Fuente. ONU-Hébitat, 2006.

La mayor concentracién poblacional se encuentra en las cabeceras municipales® (cabeceras
urbanas) o areas donde se localizan las autoridades administrativas, por lo cual se determinan
como zonas de mayor movimiento econdémico, politico y por supuesto social, al ser areas de

mayor urbanizacion.

Segun el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE)*, mas de 31 millones de
personas se ubican en las cabeceras municipales, el 76% de la poblacion nacional, de las cuales el
22% se establecen en asentamientos urbanos precarios. Esta situacion favorece la prolongacion
de condiciones de segregacion poblacional en areas no incorporadas a la distribucion de bienes y

servicios publicos, vinculado directamente con la vulnerabilidad fisica que se representa en las

® Delimitacion geografica definida por el DANE para fines estadisticos, alusiva al area geografica delimitada por el
perimetro censal. A su interior se localiza la sede administrativa del municipio, es decir la Alcaldia.

* Entidad perteneciente a la rama ejecutiva del Estado colombiano, responsable de la planeacion, levantamiento,
procesamiento, analisis y difusion de las estadisticas oficiales de Colombia.
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dificultades habitacionales de interioridad (vivienda) y entorno (dimensiones basicas del habitat
segun ONU-Habitat, 2006).

1.1.2. Vulnerabilidad econémica

La vulnerabilidad econémica de un territorio se relaciona con las condiciones de calidad de vida
poblacional y la oportunidad en la satisfaccién de necesidades a partir del ingreso econémico®,
vinculado con las garantias sociales que brinde el Estado a partir de la destinacion de recursos
para el desarrollo de oportunidades laborales, calidad educativa y la aplicacion de estrategias
eficientes de distribucion del producto social en el total de la poblacion nacional. Dichos
comportamientos de capital pueden ser evidenciados mediante la observacién y comparacion de
tres indicadores econémicos fundamentales: el Producto Interno Bruto (PIB), el crédito pér

capital familiar y la tasa de desempleo global.

El porcentaje de incremento del PIB colombiano es uno de los méas bajos de Latinoamérica en lo
que respecta al afio 2010. Con el 4.3%, sélo se superan las tasas de ingreso de paises como
Ecuador (3.6) y Venezuela, en cuyo Gltimo caso la economia se contrajo un 1.4% (ver gréfica 2).
El bajo incremento colombiano responde a los retrasos en la vigencia de acuerdos comerciales
con Estados Unidos, Europa y Canadé, asi como al saldo negativo de las actividades de comercio
con el vecino pais (Venezuela) durante el afio en mencidn, lo cual refleja la fuerte dependencia
financiera del mercado interno con las economias de otros paises, especialmente de primer

mundo, sobre la que se sustenta la politica econémica nacional.

® La vulnerabilidad econémica puede analizarse desde el ingreso per capital o desde el ingreso por hogar, teniendo en
cuenta las caracteristicas socio-econdmicas del grupo poblacional.
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Gréfica 2

Crecimiento del PIB en los paises de América Latina para 2010

Fuente. Elaboracion propia, con informacién de la CEPAL (julio 2011).

No obstante, el nivel de crecimiento del 2010 ha superado las expectativas pronosticadas, segin
fue informado por el Ministerio de Hacienda, ya que las graves consecuencias de la ola invernal y
la incertidumbre financiera de 2009 que ciertamente se extendio en Latinoamericana, preveian un

afio de mayor reserva en el crecimiento de capital.

Para el 2011 el incremento del PIB nacional fue cercano al 6%, esto debido a la recuperacion de
ciertos sectores gque se habian visto perjudicados directa o indirectamente por las consecuencias
de la emergencia invernal, especialmente de aquellos que se relacionan con las labores de
reedificacion fisica del territorio, como lo es la construccion, sector que tuvo un comportamiento
altamente positivo, pasando de un crecimiento aproximado de 1.7% en el 2010 —el mas bajo
presentado en la Gltima década—, a un repunte de 5.7% en el 2011. El sector agropecuario
(agrobusiness), el méas afectado por la ola invernal —al ser la actividad econémica mas
susceptible a los cambios o alteraciones climatolégicas—, y de cuyo desarrollo depende

ampliamente los grupos campesinos de las regiones colombianas, si bien presentd un



crecimiento considerable para el 2011, no manifesté el mismo nivel de incremento que la
construccion, esto si se compara la mejora equivalente a 2.6% que obtuvo el sector primario, en
correspondencia con la ampliacion de 7.4 puntos que manifestd para el mismo afo la
construccion en Colombia. El analisis de dicha informacion evidencia la fortaleza de ciertos
sectores econdémicos sobre otros, como resultado de las relaciones de complicidad y
favorecimiento establecidas tradicionalmente entre los cuerpos gubernativos y los grandes

consorcios empresariales.

Los niveles de ingreso interno preocupan no mas que la justa distribucién del producto nacional
entre la poblacidn, ya que es paradojico que un pais que pasa del 1.5% al 4.3% en el crecimiento
del PIB en un afio, presente en el mismo perfodo una tasa de pobreza® de 34.1% (DANE, enero
2013), la cual muestra que so6lo 5 de los 24 departamentos analizados en la grafica 3, estan por

debajo de la media nacional.

® La tasa de pobreza nacional es el porcentaje de personas que vive debajo de la linea de pobreza nacional. Las
estimaciones nacionales se basan en estimaciones de subgrupos ponderados segun la poblacion, obtenidas a partir de
encuestas de los hogares.



Gréfica 3

Incidencia de la pobreza por departamentos 2010-2011
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Fuente. Elaboracion propia, con informacion de DANE (enero 2013).

Los factores de vulnerabilidad econémica se incrementan representativamente en zonas rurales,

alejadas de la dinamica comercial urbana en que se desarrolla el acceso al patrimonio publico, y
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en donde la tasa de incidencia de la pobreza monetaria presentd porcentajes significativos entre
2008 y 2011, en comparacion con los datos obtenidos de la zona urbana para este mismo periodo
(ver grafica 4), mostrando una diferencia de hasta 225 délares en la renta por hogar de cada una
de estas areas —ingreso por hogar rural= $ 109 dolares; ingreso por nucleo familiar
urbano = US$ 334— (DANE, abril 2010).

Grafica 4

Tasa de incidencia de la pobreza monetaria Rural/Urbana 2008-2011
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Fuente. Elaboracion propia, con informacién de DANE (enero 2013).

Dichas cifras se relacionan con lo que segun la Misién para el Empalme de las Series de Empleo,
Pobreza y Desigualdad (MESEP), direccionado por el DANE y el Departamento Nacional de
Planeacion (DNP), son los indices de pobreza y pobreza extrema para el pais en 2009. En
Colombia, como lo presenta el MESEP, la pobreza disminuyé 0.5% del 2008 a 2009, pasando de
46% a 45.5%, respectivamente, y los indices de miseria y marginalidad decrecieron con un
resultado de 16.4% para 2009, en razén del 17.8% presentado en el afio inmediatamente

anterior.



Los margenes de discriminacion utilizados en este tipo de mediciones, rebasan minimamente los
valores utilizados para establecer la linea de pobreza’ y umbral de pobreza extrema® definidas
internacionalmente en 2008 por el Banco Mundial, ya que de acuerdo con la MESEP, se
considera pobre a una persona cuyo ingreso mensual esté por debajo de 281,384 pesos
colombianos, es decir, menos de 4.6 dolares diarios —aproximadamente 2 ddlares mas que el
rango utilizado por el Banco Mundial—. De igual forma se considera indigente —en situacion de
pobreza extrema— a una persona cuyo ingreso mensual esté por debajo de 120,588 pesos, monto
equivalente a 2 dolares diarios (1 délar mas que los parametros del Banco Mundial). En este
sentido, si se implementara los estandares fijados rigidamente por este organismo internacional se
podria deducir que en Colombia no existen personas en situacion de extrema pobreza, y que sélo
el 15.7% de la poblacion total nacional vive en condiciones de pobreza, conclusiones bastante
alejadas de la realidad imperante, ya que tanto el valor implementado por el organismo nacional
como por el Banco Mundial, se supeditan a indicadores de gasto y consumo que ignoran los
requerimientos indispensables para el bienestar social como los son la salud, la alimentacion, la
recreacion, la justicia, la incidencia politica, el acceso a la informacion y la participacion en la
vida comunitaria —estas Gltimas relacionadas con la condicion de vulnerabilidad participativa-

comunicativa a analizar en el capitulo cuarto—.

El grado de desigualdad medido con el coeficiente de Gini, en la distribucién del ingreso segun
las pautas de segregacion residencial urbano-rural (remitirse a la grafica 4), constituye tan sélo un
nivel de las categorias de exclusion posibles en la dindmica nacional, como lo demuestran los

indicadores de desempleo global que igualmente varian segun el lugar de asentamiento.

La tasa de desempleo global para el territorio colombiano ha presentado en los Gltimos cuatro
afios frecuentes virados, seguin lo muestran los datos del Departamento Administrativo Nacional
de Estadistica, en razon a las tasas de variacion anuales desde 2009 a febrero de 2012
(ver tabla 1).

’ El Banco Mundial usa la medida de ingreso de 2 délares estadounidenses al dia como umbral de pobreza.

8 Es definido por el Banco Mundial como la linea fijada en 1,25 délares diarios por habitante, cantidad que desde
esta organizacion financiera internacional, se considera suficiente para la adquisicion de bienes y servicios necesarios
en los paises de mas bajos ingresos, situacion que de acuerdo a diversos tedricos como Amartya Sen (2010), vulnera
una serie de derechos humanos, sociales y econdmicos al excluir, a una gran parte de la poblacion mundial, del
disfrute de una condicion de vida digna, libre y con alternativas de eleccion.
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Tabla 1
Tasa de desempleo. Total nacional 2009-2012

ARo Porcentaje de desempleo
2009 12.0%
2010 11.8%
2011 12.9%
2012 11.9%

Fuente. Elaboracion propia, con datos del DANE (marzo 2012) y la CEPAL (julio 2011).

Cabe resaltar que la temporada invernal influyd considerablemente en la ampliacion de los
niveles de desocupacion rural, pasando de un 7.9% en el 2009, a un porcentaje de 8.5 en el 2010
[inicio de la ola invernal], el cual seguidamente, aumentd a 8.9% en el afio 2011 [periodo de
prolongacion de la ola invernal], y disminuyé para febrero de 2012 a 7.8%. Pese a lo alarmante
de estas cifras, el desempleo en el area urbana, en correspondencia con los niveles de
desocupacion poblacional en las zonas rurales, manifiesta datos significativos a razon del
desplazamiento masivo y la concentracién habitacional en las cabeceras municipales, tal como se
muestra en la gréfica 5.
Gréfica 5

Desempleo urbano y rural. 2009-2012

esgmmDesempleo urbano  esllssDesempleo rural

13.0% 13.5%

12.4% v 12.4%
N "

o 8.9%
7.9% 8.5% 7.8%

2009 2010 2011 2012

Fuente. Elaboracion propia, con informacion del DANE (marzo 2012).
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El poblamiento concentrado, derivado de la desigualdad en la distribucion de bienes y servicios,
falta de oportunidades laborales y educativas, y por problemas en la seguridad publica, genera
manifiestas dificultades no solo para el territorio receptor —municipios y ciudades principales—,
sino de igual forma para el area de salida, especialmente zonas rurales, ya que de forma
simultdnea a la concentracion poblacional, se construyen y aplican estrategias focales de
inversion econdmica, institucional y técnica en estas areas de relevante densidad habitacional,
relegando las necesidades del resto de territorio y dejandolos a merced de la asistencia del
gobierno central (Chaparro y Renard, 2005), mas aun en lo relacionado con las directrices

politicas de prevencion y mitigacion de desastres.

1.1.3. El desplazamiento y la vulnerabilidad participativa

El desplazamiento forzado ha sido uno de los fendmenos de migracién y movimiento poblacional
que més afectado la dinamica doméstica del territorio colombiano, generalmente vinculada con el
desarrollo del conflicto armado interno y la violacion sisteméatica de derechos humanos

(conceptualizacion de desplazamiento interno por la Conferencia Episcopal de Colombia, 1995).

Las cifras historicas de desplazamiento revelan como periodos criticos los afios comprendidos
entre 1946-1966 —época relacionada con la salida del poder del partido liberal y el
recrudecimiento de la violencia bipartidista—, en donde se presentaron 2,003,600 personas que
adquirieron esta condicion (Oquist, 1978, citado por Alfaro et al, 2000), y la década de 1985-
1994, que segun la encuesta nacional de desplazados de la Conferencia Episcopal de Colombia
(1995), presentd un estimado entre 544,801 y 627,720 habitantes desterrados de su lugar de
residencia, por amenazas de actores armados como grupos paramilitares, guerrilleros, fuerzas
militares, milicias urbanas y narcotraficantes. Este fendmeno aunque ha presentado considerables
niveles de mitigacion para el afio de 2010, pasando de 165,541 desplazados (2009) a 87,990
personas desplazadas, es decir una reduccién del 46.8% (Observatorio del Programa Presidencial
de Derechos Humano y DIH, 2011), sigue generando preocupacion entre los organismos

internacionales de Derecho Humano y Derecho Internacional Humanitario.
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Sin embargo, los desplazamientos a nivel interno no responden Unicamente a las condiciones de
violencia y alteracion del orden puablico. De igual manera el desarrollo de acontecimientos
fisicos, especialmente del orden natural como sismos, lluvias torrenciales, erupciones volcanicas,
entre otros, que frecuentemente desencadenan situaciones de desastres por la interaccion con
condiciones de riesgo y vulnerabilidad prexistentes, han contribuido significativamente en la
extension de las estadisticas de desplazamiento masivo, como es el caso del sismo presentado en
la subregién del eje cafetero en el afio de 1999 que estimulé el traslado de aproximadamente
5,000 personas hacia el centro politico-econémico, la capital del pais (Franco, 2000, citado por
Alfaro et al, 2000), o los damnificados de la reciente ola invernal de 2010-2011, la cual dejé un
saldo de 729,829 familias afectadas a nivel nacional, muchas de las cuales debido al grado de
destruccion en las estructuras habitacionales y en los terrenos de siembra y cria de animales de
las zonas rurales, debieron movilizarse hacia las cabeceras municipales en busca de la asistencia

del gobierno local y departamental.

Las condiciones de vulnerabilidad prolongada por situaciones de desplazamiento, pobreza y
desigualdad social, enmarcan escenarios excluyentes en los cuales se desarrolla la contradiccion
entre equidad, en el sentido estricto del derecho, y las realidades de acceso a servicios publicos de

funcion social como lo es la educacion.

La tasa de analfabetismo, a razén de la informacion sistematizada mediante la Encuesta Nacional
de Calidad de Vida (ENCV), realizada por el DANE en el 2010, presenta un alcance del 6.3% en
el total nacional, que para la cabecera municipal pasé de 4.7% en el 2008 a 4.2% en el 2010.
No obstante, las mayores tasas de analfabetismo se siguen presentando en el resto del territorio
con un aproximado de 14.8% en el afio 2008 y 13.9% en el 2010. Las regiones colombianas que
presentaron mayores porcentajes en la tasa de analfabetismo para este ultimo periodo son la
Region Caribe con 10.4%, seguida de la Region Pacifica con 10.0%, dos de las tres zonas méas
afectadas por la ola invernal del 2010-2011.

Tal como lo plantea Martha Herrera (2001), la educacion como eje reproductor de los valores de
la modernidad y modelo difusor del identitario nacional, se constituye en el contemporaneo como

un instrumento fundamental para los proceso de socializacion politica y participativa

12



comunitaria, siendo necesario sustentar las formulaciones del modelo educativo sobre bases
democréticas de oportunidad. Por tanto, parece ser que los niveles educativos se entrelazan
intimamente con las aspiraciones de asociatividad, en relacion con la conciencia colectiva de
tejido social, por lo que se juzga predecible que Colombia, manteniendo situaciones de exclusion
educativa, presente simultaneamente indices de afiliacion y participacion politica bajos, como lo
demuestran los datos expuestos por el DANE para 2008 respecto a la cultura politica nacional, en
donde se concluye que el 76.04% de las personas manifiesta no hacer parte de ninguna
organizacion social, mientras que un 91.% expresa no haberse afiliado a ningln partido y/o
movimiento politico. Empero, el estudio de la cultura politica se restringe al anélisis de los
escenarios tradicionales de participacion, ignorando la necesidad de construir espacios
incluyentes de verdadero ejercicio civil en donde las decisiones sean consensuadas mediante el

dialogo horizontal, y no moderado por el discurso vertical de poderes.

Por otra parte, el acceso a fuentes abiertas de informacion vinculado con la satisfaccion de
necesidades basicas de actualizacién, la conformacion de redes de comunicacion y la generacion
de capacidades y desarrollo de conocimiento —manifestado a partir de los indicadores de uso y
apropiacion de las Tecnologias de la Informacién y la Comunicacién (TIC)—, revelan que pese
al crecimiento paulatino del nimero de hogares que cuentan con conexion a Internet, que para el
caso colombiano es de un total de 19.3% en el 2010, el principal medio de informacion al que
acceden la poblacién son las redes de difusién programada, es decir la television® que [como se
indica] se caracteriza frecuentemente por programar, restringir, parcializar y manipular la

comunicacién transmitida.

Es a partir de la conjugacién de estos tres escenarios: a). La exclusién educativa, b). La
monopolizacion de la informacion, y c). La restringida intervencién comunitaria en la toma de
decisiones fundamentales, que se recrea el contexto nacional de vulnerabilidad participativa, el
cual obstruye un eficaz ejercicio ciudadano y mitiga la posibilidad de una practica democratica

saludable.

% Segin los indicadores de uso y apropiacién de las TIC de 2010, el 89.0% de los hogares colombianos poseia
televisor a color; 94.6% en las cabeceras y 70.0% en el resto.
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1.2. Contexto regional colombiano

La temporada invernal, agudizada por el fendbmeno de la Nifia, ha manifestado sus efectos en las
cinco regiones naturales que constituyen el territorio colombiano: Region Caribe, Andina,
Pacifica, Orinoquia y Amazonia. Cada region estd conformada por una serie de departamentos
(estados) que comparten entre si caracteristicas en cuanto a relieve, clima y vegetacion; ademas

de sistemas econdmicos, culturales y sociales afines.

Los ecosistemas que constituyen aspectos geograficos mas especificos reciben el nombre de
subregiones naturales, que en algunos casos se encuentran ubicadas entre dos o mas regiones
—dependiendo de su extension o localizacion—, y que por lo general determinan las actividades

econdmicas de las poblaciones que le rodean.

La cercania e influencia entre estas regiones y subregiones, posibilita la expansion de
problematicas como la pobreza, la violencia, la marginalidad y la trasformacion indiscriminada
del medio, las cuales generan situaciones de vulnerabilidad y riesgo para los habitantes ante la
probabilidad de ocurrencia de un fenémeno como el presentado en Colombia entre el primer
periodo del 2010 y el segundo periodo del 2011.

Concebir el desastre como un evento impredecible e incontrolable por la accion y la decision
humana es una idea frecuentemente reproducida desde el discurso estatal, el cual centra su
argumentacion en las minimas posibilidades de respuesta ante un fendmeno natural. Sin embargo,
en el andlisis del escenario social, econémico, politico y ambiental de estas regiones es posible
percibir las vulnerabilidades que influyen ampliamente en el resultado del desarrollo de un

fendmeno de cualquier génesis.

El deterioro ambiental, la pobreza, el desempleo y el limitado acceso a servicios de salud y
educacion, son problematicas identificadas en las regiones colombianas, segin la Encuesta
Nacional de Calidad de Vida (ENCV) realizada por el DANE para el afio 2010. Por ejemplo, en

la Region de Orinoquia 'y la Region Amazonica, el porcentaje de analfabetismo en poblacion de
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15 afos en adelante es de 6.5%, y el promedio de hogares con madres cabeza de familia y con

hijos menores de 18 afios es de 48.6%°.

Respecto al acceso a los servicios de salud publica en los departamentos de la Region Pacifica
—segun datos de la ya mencionada encuesta—, el nimero de afiliaciones al Sistema General de
Seguridad Social en Salud representa el 90% del total de la poblacion de la region, es decir
3,097,633 personas, de las cuales el 78% (2,416,385 personas) pertenece al régimen subsidiado y
el 21.4% (664,032 personas) constituye el régimen contributivo del sistema. Este dato se muestra
positivo respecto a la cobertura del servicio de salud para la region; no obstante, cabe resaltar
que el régimen que registra mayor numero de participacion es el régimen subsidiado, cuyo
propdsito es financiar, por parte del Estado, la atencion en salud a las personas pobres y sus
grupos familiares que no tienen capacidad de pago —Ley 100 de 1993, articulo 212—, lo cual

manifiesta la situacion de vulnerabilidad de gran parte de la poblacion de esta zona.

“Los departamentos que conforman la region Andina Oriental tienen una extensién total de
144,651 kilometros cuadrados, donde habita mas del 37% de los habitantes del pais, casi
16,000,000 millones de personas, segun el Censo General de 2005 (Salazar, 2010; 16). Una de
las principales problemaéticas presentadas en el territorio andino se relaciona con el deterioro de
cuencas y con la contaminacién de importantes fuentes hidricas, entre las que se puede mencionar
el rio Bogota™, en la capital del pafs, el rio Chicamocha en Boyaca, y el rio Pamplonita en el
departamento del Norte de Santander. Dicha problematica responde a la deficiencia en los
procesos de planeacion territorial y sectorial, respecto a factores como el manejo inadecuado de
desechos y aguas residuales domésticas e industriales, la explotacion indiscriminada de recursos

naturales, y las practicas agroindustriales incompatibles con el ambiente.

Los efectos de la ola invernal es una consecuencia que se vincula no sélo con la severidad del

fendmeno natural presentado en el territorio, sino de igual manera, con la confluencia de una

19| os datos presentados por la encuesta de calidad de vida del DANE para las regiones Orinoquia y Amazonia, no
incluye resultados del departamento del Meta y Casanare, que para efectos del estudio fueron analizados como parte
de otras regiones.

1 E| rio Bogoté nace a unos 3,400 msnm (metros sobre el nivel del mar) en el Alto de la Calavera, Municipio de
Villapinzén al nororiente de Cundinamarca. Recorre cerca de 370 Kms. de longitud en direccién suroccidente y
desemboca en el rio Magdalena a una altura de 280 msnm, en el Municipio de Girardot.
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serie de elementos fisicos, sociales, econémicos, politicos y ambientales, cuyos efectos influyen
en el entorno y en la poblacion, generando condiciones de vulnerabilidad y escenarios de riesgo.
Esta situacion se puede analizar mas detalladamente a partir de una contextualizacion general de
estas dimensiones (social, econdmica, fisica, ambiental), que en este caso en particular sera

realizada con la region mas afectada por el desastre: La Region Caribe.
1.2.1. Regidn Caribe

Esta region, con una extension territorial de 132,288 Km?, rodeada por un aproximado de
250,000 km? de aguas territoriales, presenta afectacion en 7 de 8 departamentos (estados) que le
conforman, traducido en el total del &rea continental del territorio costero. Segun datos
presentados por el Ministerio del Interior y de Justicia a través de Colombia Humanitaria para el
mes de mayo de 2011 la poblacion afectada del caribe colombiano habitaba en 183 municipios
de los 199 que constituyen la region, es decir, un 92% del total de las administraciones locales.

Las inundaciones presentadas durante la ola invernal perjudicaron las principales actividades
economicas del caribe, destacando la agricultura y la ganaderia. Las areas agropecuarias dafiadas
por las inundaciones equivalen al 79.3% del total del territorio afectado en la region, que a su vez
representa el 76.1% del total de la cobertura nacional agropecuaria afectada
(DANE, marzo 2011).
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Tabla 2

Municipios afectados parcialmente y terrenos afectados en su totalidad

1 | cARIBE ATLANTICO 17,945 3516 | 21,461
2 | CARIBE BOLIVAR 35,755 9,885 | 45,640
3 | ANDINA BOYACA 319 58 377
4 | ANDINA CALDAS 40 37 77
5 | PACIFICA CAUCA 0 69 69
6 | cARIBE CESAR 5,186 472| 5658
7 | CARIBE CORDOBA 9,931 3,929 | 13,860
8 | ANDINA CUNDINAMARCA 566 170 736
9 | CARIBE MAGDALENA 33,337 5643 | 38,980
10 | ANDINA SANTANDER 7,064 1351 8415
11 | cARrIBE SUCRE 9,760 3953| 13713
12 | ANDINA TOLIMA 465 16 481
13 | pACIIFICA VALLE 985 29| 1014

Fuente. Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE), Reporte No. 05. Areas

afectadas por inundaciones 2010-2011.

En relacién a lo presentado en la tabla 2, los departamentos de Bolivar, Magdalena, Atlantico y
Cordoba, todos pertenecientes a la Region Caribe, son las zonas con un mayor nimero de

propiedades afectadas por los desbordamientos de cauces.

Las 4reas inundadas corresponden a un total de 774,263 ha'? (7742,6 km?), cifra equivalente al

5.8% del global territorial de la region.

Es necesario aclarar que los datos corresponden sélo a las areas de inundacion adicional o
diferentes a terrenos inundables periddicamente, como es el caso de la subregion de La Mojana,
zona perteneciente a la region fisiografia del Caribe, y cuya poblacién se ha mostrado perjudicada
frecuentemente debido al rebosamiento de los sedimentos dejados por los rios que desembocan

en la zona.

12 para este calculo se toma el 4rea total de las propiedades afectadas para el periodo 2010-2011 en los departamentos
de la Region Caribe, es decir: Atlantico, Bolivar, Cesar, Cérdoba, Magdalena y Sucre.
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Subreqion de la Mojana

La Mojana es una subregion natural ubicada en el caribe colombiano, con una extension
aproximada de 500,000 ha, la cual se constituye por dos grandes unidades de tierra con
caracteristicas diferentes: a). Las zonas emergidas de tierra firme y vegetacion sobresaliente; y
b). Las zonas inundadas como rios, lagunas, cafios y ciénagas, en donde desembocan tres
importantes rios de Colombia: EI Magdalena, el Cauca y el San Jorge, asi como una serie de
microcuencas que alimentan la llanura. La subregion abarca los municipios de Magangué, San
Jacinto del Cauca y Achi (Bolivar); Nechi (Antioquia), Ayapel (Cérdoba) y Guaranda, Majagual,
Sucre, Caimito, San Marcos y San Benito Abad (Sucre). Hace parte de la denominada Depresion
Momposina, una cuenca hidrografica sedimentaria de gran extension, “inundable en variada
intensidad durante ciertas épocas del afio” (DNP y FAO, 2003; 31).
Figura 1
Subregion de La Mojana

Fuente. DNP, Departamento Nacional de Planeacion; FAO, Organizacion de las Naciones

Unidas para la Agricultura y la Alimentacion (2003).
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La subregion de La Mojana historicamente ha funcionado como ecosistema estratégico para
procesos de amortiguamiento de inundaciones y acumulacion de sedimento de las corrientes
naturales de agua, esto debido a su complejo sistema de humedales que se encuentra regulado por
los periodos de precipitacion en la zona. Sin embargo, La Mojana ha sobrepasado su capacidad,
presentando desbordamientos que afectan a los asentamientos humanos aledafios, y a las
hectéreas agricolas y pecuarias cada vez méas proximas a la zona de influencia de humedales. Las

causas abarcan diversos factores que se relacionan ente si.

Por un lado, se presenta la situacion de vulnerabilidad social vinculada con la problemética de
informalidad laboral y el fendmeno de concentracion de tierras; por otro, los factores de deterioro

ambiental asociados a las condiciones de produccion.

Foto 1. Ganaderos de distintas regiones se trasladan a La Mojana para alimentar a sus reses
(Créditos: CONtexto Ganadero).

La tradicién inequitativa en la distribucion de la tierra y la “disminucion de areas comunales y
playones, en los que la poblacion méas vulnerable poseia una fuente de seguridad alimentaria
permanente” (Departamento Nacional de Planeacion, 2003; 34), ha generado que figuras como el
arrendamiento de hectareas para el ejercicio agricola y el uso temporal de predios ajenos bajo

esquemas de mayordomia™, sea cada vez maés frecuente en la zona, originando que las

'3 LLa palabra mayordomia proviene del griego OIKONOMIA que significa administracion, comision, supervision y
dispensacion. Viene de dos palabras griegas: OIKOS: una casa y NOMOS: ley. Bésicamente significa “el gobierno
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posibilidades de trabajo se vuelvan inestables y el ingreso familiar se haga dependiente de la
oferta de tierras que pocas veces es regulada por las autoridades competentes.

El conflicto en el uso de la tierra ha significado la extension de la frontera agricola y ganadera
hacia las zonas de influencia del sistema de humedales, provocando modificaciones drasticas en
el ecosistema por la uso de técnicas incompatibles con el entorno, tales como la deforestacion
indiscriminada, la alteracion inducida del curso de las aguas por medio de tapones y canales, la
invasion del espacio natural, el vertimiento de desechos y aguas servidas en los cuerpos hidricos,
entre otras. Todos esos factores influyen en la disminucién de la capacidad de amortiguamiento
de La Mojana, generando que los procesos normales de inundacion tengan repercusion en los

niveles de productividad de la zona, y en la calidad de vida de la poblacion.

1.2.1.1. Aspectos geogréaficos y economicos de la Region Caribe

Al momento de analizar las posibles variables que convergen en los niveles de afectacion
presentados en la Region Caribe durante la ola invernal de 2010 y 2011, es necesario exponer una
serie de elementos del orden geogréfico, econémico y social que caracterizan la realidad de la

Zona.

La Region Caribe se encuentra en la llanura continental del norte del pais, poco accidentada y
caracterizada por un abastecimiento hidrico importante en el sur del territorio, en donde se
localiza el conjunto de humedales de la subregion de La Mojana y otros cuerpos de agua como
ciénagas y microcuencas en los departamentos de Magdalena, Atlantico y Bolivar. Esta region
ademas de limitar con el Mar Caribe, recibe cauces de importantes rios como el Rancheria, el Rio
San Jorge y el Rio Magdalena (Meisel, 2006), el cual se constituye como la principal arteria

fluvial de Colombia.

La influencia de los cuerpos de agua que rodean e integran la zona, sumados al deterioro

ambiental e invasion de las cuencas hidricas, asi como a las préacticas productivas inadecuadas,

de una familia o los asuntos de una familia”; para luego ampliarse al gobierno o administracion de la propiedad de
otros.
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son factores que exponen permanentemente a la Costa Caribe a amenazas por inundacion, a razon
de los desbordamientos de cauces, socavamientos y arroyos magnificados por precipitaciones,
facilitada, ademas, por la geografia predominantemente plana y con algunas depresiones del
territorio. Es precisamente esta caracteristica geogréafica la que determina el tipo de actividad y

produccion econdmica de la region, correspondiente al sector primario de la economia.

La demanda de tierras para la actividad pecuaria es la méas alta en la zona, con un total de
4,430,000 (ha) utilizadas para la ganaderia extensiva (34%), seguida por la agricultura que
aprovecha aproximadamente, 1,667,000 ha (12.5%), lo cual no corresponde al potencial real para
la explotacién intensiva respecto a estas dos actividades. El area apta para la agricultura resulta
significativamente mas amplia que la que debe ser utilizada en la ganaderia, que sélo

representaria un 11% del total de tierras susceptibles para el uso agropecuario (Lemus, 2009).
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Foto 2. La agricultura en Colombia, (Créditos: EL TIEMPO.com).

La explotacion del territorio a partir de la ganaderia genera graves dafios en el entorno por la
destruccion de la superficie forestal y el predominio de forraje corto, el cual no posee las mismas
capacidades de regulacion y mantenimiento de los flujos de agua en las fuentes hidricas aledafas.
Este tipo de observaciones son realizadas continuamente por organizaciones ambientales respecto
a las medidas necesarias en la prevencion y mitigacion de desastres, las cuales apuntan a las

practicas productivas sostenibles ejecutadas en relacion a politicas publicas planificadas desde la
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I6gica del ecosistema y el respeto del area natural, contrario a los esquemas de desarrollo regional
sustentados frecuentemente en la imposicion de la estrategia humana sobre el cédigo original del

entorno.

1.2.1.2. Organizacion y gestion social: Calidad de vida de la Region Caribe

Cuando las actividades economicas de una region se ven afectadas por el desarrollo de un
fendmeno natural o antropogénico las expectativas de ingreso y calidad de vida disminuyen
considerablemente, acrecentando el nivel de vulnerabilidad de las condiciones previas a la
ocurrencia del evento. Entonces, la relacion desastre y exclusion se hace cada vez mas evidente,
manifestando las debilidades del modelo econdmico, politico y social que soporta el concepto
de desarrollo, al desligarse continuamente de los esquemas de prevencion y mitigacion que deben
ser adoptados por los entes gubernamentales. Este es el escenario de los departamentos y
municipios que integran la Region Caribe, donde los margenes de vulnerabilidad pueden ser
identificados desde los indicadores expuestos por el censo general de 2005 (Departamento
Administrativo Nacional de Estadistica, 2005) en donde la Regidn Caribe presenta una linea de
pobreza equivalente al 40% del total nacional, y al 48% en el indice de Necesidades Béasicas
Insatisfechas (NBI) que casi triplica el nivel de la zona centro del pais (ver grafica 6).
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Gréfica 6

Indice de Necesidades Bésicas Insatisfechas para la Region Caribe y algunos departamentos

de la Region Andina y Pacifica

60

50

30 —

20 —

, N ]
Q(?@ ?}c?’ Qbe 0(?’ @
o & > & N
R ) & N \S)
& @ FC
\\Q/
(o RG

Regidn Caribe
B Antioquia
H Bogota
B Cundinamarca
B Santander
M Valle del Cauca

Colombia

Fuente. Departamento Administrativo Nacional de Estadistica; Censo general 2005.

Tres importantes ciudades del caribe colombiano registraron tasas superiores de desempleo al
promedio trimestral nacional del 2009: Monteria (15,8%), Riohacha (14,6%) y Cartagena

(13,1%). Esto en relacién a Bucaramanga y el area metropolitana™, ciudad de la Region Andina,

que presentd el menor indice de desvinculacion al mercado laboral con un 9.3% (Departamento

Administrativo Nacional de Estadistica, 2009).

Tabla 3

Porcentajes de NIB, analfabetismo y hogares con déficit cuantitativo y cualitativo de

vivienda en la Region Caribe

Analfabetismo

Hogares con necesidades

Departamento Personas en NBI (15 afios y mas) habitacionales
Atlantico 24,74% 6,6% 39,97%
Bolivar 46,60% 13,0% 61,74%
Cesar 44,73% 16,4% 51,0%
Cérdoba 59,08% 18,0% 78,16%
Magdalena 47,68% 15,4% 66,05%

La Guajira 65,23% 31,4% 76,35%
Sucre 54,86% 19,4% 65,05%
San Andrés y Providencia 40,84% 1,9% 78,60

Fuente. Elaboracion propia, con informacion del DANE - Censo General 2005.

 Hace referencia a los municipios de Piedecuesta, Floridablanca y Girén
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Los bajos niveles de ingreso familiar representan una disminucion en la calidad de vida
relacionados con otros factores como el déficit y deterioro del equipamiento urbano (ver tabla 3),
el crecimiento del subempleo, la calidad de los servicios publicos y el acceso a servicios
educativos, de salud, justicia y recreacion, situaciones acrecentadas por el nivel de respuesta
gubernamental, el cual se presenta discordante en relacion a la magnitud del fenémeno de

vulnerabilidad fisica, social y econémica del pais.

Segun la Encuesta Nacional de Calidad de Vida (ENCV) del 2010, la region que presentd la tasa
mas alta de analfabetismo es la Region Caribe con 10.4%, seguida de la Region Pacifica con
10%, manifestando similitud con los datos presentados ya en 2005.

La concentracidn poblacional es otra problematica que afecta severamente a la Regién Caribe con
fendmenos como el desplazamiento forzado —a causa de los graves conflictos territoriales
generados por los poderes del narcotrafico, la guerrilla y el paramilitarismo surgidos
principalmente en los afios 80—, y las minimas oportunidades laborales y econdmicas existentes
en las zonas rurales. Dicha situacion generd un éxodo paulatino hacia las principales ciudades y
municipios de la region. La costa caribe colombiana es el territorio que mas desplazados ha
reportado en el periodo entre 1999 y 2005; en total un estimado de 578,095 desplazados,

ubicados en los diferentes departamentos que le conforman (CODHES, 2006).

Los elevados niveles de concentracion poblacional para esta zona se mantienen segun datos
estatales del afio 2010. Atlantico, por ejemplo, con una poblacional aproximada de 2,314,447
personas (DANE, 2005), concentra el 95.4% de los habitantes en el casco urbano (zonas urbanas)
y el 4.8% en el territorio restante. Caso similar ocurre en los departamentos de Bolivar (76.3%),
Cesar (72.8%), Magdalena (71.4%), San Andrés y Providencia (71.7%), y Sucre (65.4%), con

una alta densidad poblacional en las principales urbes.

Esta problematica presente en zonas especificas de la regidn se relaciona igualmente con la
centralizacion del poder administrativo, econdmico y politico que se manifiestan en los sélidos
eslabones jerarquicos de las instituciones —como legado del sistema de organizacién colonial—.

El centralismo continta disminuyendo la autonomia de las administraciones locales, mientras que
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la frontera de vulnerabilidad y riesgo se amplia.

1.3. Desastres relacionados con fendmenos hidrometeoroldgicos:
Ola invernal 2010-2011

Fendmenos como los desplazamientos de masas de tierra y los desbordamientos de cauces e
inundaciones se presentan frecuentemente en el pais, especialmente en la época denominada
temporada invernal. Es necesario explicar que el territorio colombiano al estar ubicado en la zona
torrida o tropical, no cuenta con estaciones climaticas sino con ciclos de precipitacién, cuya
frecuencia regular es caracteristica de la época de invierno, y su escasez es predominante en la
temporada de verano. La variabilidad e intensidad de los ciclos de lluvia esta principalmente
determinada por la “vecindad con los océanos Pacifico y Atlantico, fuentes muy importantes de
humedad que penetra hacia el interior” (Mejia et al, 1999; 7), y por el relieve caracteristico de la

estructura fisiografica de las regiones colombianas, es decir, los pisos térmicos.

r »w

Foto 3. La biodiversidad colombiana, (Créditos: Semana.com).

El aumento en el nivel de lluvias, la acumulacién de agua en las masas de tierra y el incremento
del caudal de las fuentes hidricas, sumado a deficiencias de orden gubernamental, social y
ambiental, por mencionar algunas, como la minima perspectiva de prevencion de desastres en los
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procesos de planeacion territorial, la pobreza de la poblacién reflejada en las estructuras
habitacionales, la transformacion del territorio y la ampliacion indiscriminada de la frontera
agricola, gestan situaciones de riesgo y vulnerabilidad, que al interactuar con fendémenos
naturales, desencadenan graves desastres como los presentados en el territorio colombiano

durante las ultimas décadas del siglo pasado y la primera del presente.

Tal como se especificara en el capitulo tercero, son los desastres relacionados con actividad
volcanica y procesos sismicos los que se han constituido como principales antecedentes de las
estrategias mas representativas en la historia de la prevencidn, mitigacién y atencion en
Colombia, esto como consecuencia del grado de destruccién y muerte que caracteriza la
coyuntura de este tipo de desastres. No obstante, son aquellos relacionados con eventos
hidrometeoroldgicos los que presentan un mayor margen de dafio dentro de un espacio y

temporalidad mas amplia que los terremotos y erupciones volcanicas.

Dicha deduccion es resultado de la recopilacion y sistematizacidén de datos correspondientes al
territorio, poblacion e infraestructura habitacional afectada en Colombia por desastres vinculados
con inundaciones, deslizamientos, sequias, huracanes, lluvias, marejadas, heladas y tormentas

eléctricas —fenémenos hidrometeorolégicos—,

Para analizar este tipo de informacidn se consider6é conveniente periodizar el marco temporal de
estudio en tres etapas: a). 1980-1989; b). 1990-1999); vy c). 2000-2010. Estos datos fueron
comparados con la informacién recopilada sobre iguales ejes de investigacion —poblacion
damnificada, nimero de municipios afectados y pérdidas econdmicas— respecto al mismo rango
temporo-espacial —datos nacionales durante las Ultimas tres décadas—, pero esta vez para el
caso de los desastres relacionados con sismos y erupciones. A partir del comparativo surgieron
una serie de resultados que han sido plasmados e interpretados mediante las graficas estadisticas

presentadas a continuacion.
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Gréfica 7
Poblacion afectada por desastres relacionados con actividad geoldgica y con fendmenos

hidrometeoroldgicos en la década de los ochenta

Deslizamiento
Inundacién

Actividad volcanica

Sismo
0 10,000 20,000 30,000
. Actividad L, Deslizamient
Sismo . Inundacion
volcénica o
| @ Poblacién afectada 15,000 28,704 3,000 4,000

Fuente. Elaboracion propia con datos del sistema de inventario de efectos de desastre
(Desinventar), 1980-1989.

Gréfica 8
Viviendas destruidas por desastres relacionados con actividad geoldgica y con fenémenos

hidrometeoroldgicos en la década de los ochenta

Sismo Actividad Inundacion Deslizamiento
volcanica
| = Viviendas destruidas 6,000 5,092 0 0

Fuente. Elaboracion propia con datos del sistema de inventario de efectos de desastre
(Desinventar), 1980-1989.
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Gréfica 9
Pérdidas econdmicas por desastres relacionados con actividad geoldgica y con fendmenos

hidrometeorologicos en la década de los ochenta

Sismo Actividad Inundacion Deslizamiento
volcanica
| W Pérdidas en ddlares 377,840,367 246,056,338 140,985 281

Fuente. Elaboracion propia con datos del sistema de inventario de efectos de desastre
(Desinventar), 1980-1989.

En las gréficas 7, 8 y 9 se sefiala el estimado de poblacién afectada, viviendas destruidas y el
monto de pérdidas econdémicas presentadas en desastres de origen sismico y volcanico,
concretamente el terremoto de Popayan y la avalancha de Armero, y por desastres relacionados
con fendmenos hidrometeorolégicos como la inundacion de la ciudad de Leticia (Amazonas) y el
deslizamiento que afectd la localidad de Betania (Antioquia), todos acontecidos en la década de

los ochenta.

Desde un analisis particularizado de cada caso, se puede deducir que efectivamente la actividad
volcanica y sismica, en interaccion con condiciones de vulnerabilidad y riesgo, generan un rango
de dafio mayor que aquellos desastres vinculados con fenémenos hidrometeorolégicos, tal como
lo sugiere la diferencia (25,074 habitantes) que existe entre el nimero de habitantes afectados por
la Avalancha de Armero y la cifra de damnificados de la inundacién de Leticia, por citar un

ejemplo.
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Sin embargo, situacion contraria ocurre si el estudio particular transciende a un analisis global de
los desastres desarrollados en un lapso de tiempo y territorio determinado. Para este fin, se
representa en la grafica 10, 11 y 12 el total nacional de poblacién damnificada, la cuantificacién
del ndmero viviendas destruidas y las pérdidas economicas, respectivamente, durante las tltimas

tres décadas, en relacion con los dos tipos de desastres ya referidos.

Gréfica 10
Poblacion afectada por desastres relacionados con actividad geologica y con fendmenos

hidrometeoroldgicos entre 1980 y 2010
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Fuente. Elaboracion propia con datos del sistema de inventario de efectos de desastre
(Desinventar), 1980-2010.

Las inundaciones, deslizamientos, sequias, y demas desastres relacionados con estos eventos
hidrometeorol6gicos, han dejado como saldo un estimado de 21,524,721 personas afectadas
durante el periodo de estudio, cifra que representa aproximadamente el 48% de la poblacion
nacional, superando por mucho el total de habitantes afectados por desastres relacionados con

terremotos y erupciones correspondiente a 650, 595 personas, durante las tres Gltimas décadas.
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Gréfica 11
Viviendas destruidas por desastres relacionados con actividad geoldgica y con fenémenos
hidrometeorologicos entre 1980 y 2010
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® Sismos y actividad volcanica

» desastres asociados a fendmenos hidrometeoroldgicos

Fuente. Elaboracion propia con datos del sistema de inventario de efectos de desastre
(Desinventar), 1980-2010.

La cuantificacion general de viviendas destruidas por estos dos tipos de desastres presenta una
tendencia similar al estimado de poblacion afectada. La grafica 11 muestra que en Colombia las
principales pérdidas en infraestructura habitacional suceden durante los desastres que vinculan
fendmenos hidrometeoroldgicos, con un nimero de casos correspondiente a 95,493 viviendas
destruidas, cifra que confrontada con el estimado de dafios (viviendas afectadas) por desastres
relacionados con actividad volcanica y sismica —un total de 55,100 viviendas—, revela el alto
grado de vulnerabilidad y riesgo ante amenazas de mayor perdurabilidad y extension territorial

como son los eventos dependientes de factores atmosféricos.

Por su parte, el andlisis del global de pérdidas econdmicas (ver grafica 12), si bien presenta un
monto superior en los sismos y erupciones volcanicas, al igual que en el estudio de casos
especificos —por lo menos durante los afios ochenta y noventa—, visualiza otro escenario de
interpretacion fundamental, esta vez respecto a la calidad de la informacion institucional brindada

pos-desastre, y la importancia que debe adquirir en estos instrumentos divulgativos los desastres
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relacionados con fendmenos hidrometeoroldgicos. Cabe destacar que el historial de datos de esta
ultima categoria (desastres relacionados con el clima) carecia en algunas ocasiones de la
cuantificacion monetaria de dafios, situacion que sugiere la carencia de una pesquisa mas

compleja y un abordaje de mayor especializacion para este tipo de desastres en Colombia.

Gréfica 12
Pérdidas econdmicas por desastres relacionados con actividad geologica y con fendbmenos

hidrometeoroldgicos entre 1980 y 2010

W Sismos y actividad volcanica B desastres asociados a fendmenos hidrometeorolégicos
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Fuente. Elaboracion propia con datos del sistema de inventario de efectos de desastre
(Desinventar), 1980-2010.

A partir de los resultados obtenidos desde la informacién estadistica se puede concluir que los
desastres relacionados con fenémenos hidrometeoroldgicos se caracterizan por presentar una
mayor perdurabilidad en su desarrollo, asi como una amplia extension territorial de afectacion y
una distribucion espacial no homogénea —el dafio se manifiesta con mayor frecuencia en zonas
de alta sensibilidad fisica, social, economica, politica y ambiental—, que configura la
complejidad de este tipo de desastres al relacionarse directamente con condiciones de
vulnerabilidad y riesgo. Todos estos factores ambientales, sociales y econdmicos se hicieron

presentes en el desastre denominado por el gobierno nacional como la ola invernal 2010-2011.
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1.3.1. Diagnostico nacional de la ola invernal 2010-2011

El evento cronoldgicamente cercano de la ola invernal 2010-2011 catalogada como la peor en su
tipo desde hace 60 afios, se ha manifestado mediante diversos fendmenos hidrometeorologicos y
geoldgicos (inundaciones, vendavales, avalanchas y deslizamientos) en comunidades rurales y
urbanas, activando las alarmas de respuesta por parte de los Organos administrativos y
autoridades competentes en 953 municipios de los 1,096 —87% del total de municipios
nacionales— existentes en Colombia, entidades territoriales pertenecientes a 31 de los 32
departamentos que constituyen la geografia nacional. ElI 97% del pais presentaba algun tipo de
afectacion por el desastre (ver tabla 4).
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Tabla 4
Regiones, departamentos y municipios colombianos afectados por la ola invernal 2010-2011

icipni 0,
Departamento/Region Mur:)lglrplos '\g;'erlig g(i)cs)s murf;c?gios Inundacion | Tempestad | Vendaval | Granizada | Deslizamiento fen-g?TEZLos
departamento afectados

Atlantico 23 23 100.0 78 0 13 0 18 109
Bolivar 48 45 93.8 105 0 16 0 13 134
Cesar 25 24 96.0 83 0 8 0 7 98
Cordoba 30 28 93.3 60 0 9 0 0 69
La Guajira 15 11 73.3 42 0 7 0 1 50
Magdalena 30 30 100.0 87 0 6 0 2 95
San Andrés 2 1 50.0 1 0 1 0 0 2
Sucre 26 21 80.8 44 0 12 0 1 57
CARIBE 199 183 92.0 500 0 72 0 42 614
Antioguia 125 81 64.8 131 0 32 1 79 243
Bogota D.C Distrito Capital 22 0 8 2 58 90
Boyacé 123 110 89.4 132 0 10 0 110 252
Caldas 27 26 96.3 21 1 16 0 46 84
Cundinamarca 116 82 70.7 111 0 10 1 78 200
Huila 37 34 91.9 56 0 23 0 62 141
Norte de Santander 40 38 95.0 76 0 11 0 62 149
Quindio 12 12 100.0 43 0 39 0 40 122
Risaralda 14 14 100.0 51 0 53 0 118 222
Santander 87 80 92.0 141 0 17 1 71 230
Tolima 47 45 95.7 92 0 32 0 47 171
ANDINA 628 522 83.1 876 1 251 5 771 1,904
Amazonas 2 2 100.0 4 0 1 0 1 6
Caqueta 16 14 87.5 21 0 12 0 6 39
Guainia 1 100.0 1 0 0 0 3
Guaviare 4 2 50.0 2 0 4 0 0 6
Putumayo 13 9 69.2 17 0 10 0 2 29
AMAZONICA 36 28 77.8 45 0 29 0 9 83
Cauca 42 42 100.0 88 0 22 2 47 159
Chocé 30 27 90.0 73 0 16 0 21 110
Narifio 64 63 98.4 45 0 1 0 175 221
Valle del Cauca 42 42 100.0 141 0 37 1 39 218
PACIFICA 178 174 97.8 347 0 76 3] 282 708
Arauca 7 7 100.0 23 0 0 0 26
Casanare 19 15 78.9 38 0 0 5 1
Meta 29 24 82.8 60 0 17 0 10 87
ORINOQUIA 55 46 83.6 121 0 23 0 15 114
TOTAL NACIONAL 1,096 953 87.0 1,889 1 451 8 1,119 3,423

Fuente. Elaboracién propia con datos del sistema de inventario de efectos de desastre Desinventar,

2010-2011.
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La poblacién nacional afectada por la ola invernal se estima en un total de 3,681,836 personas,
para el segundo semestre del 2011, aproximadamente 8.2% del total de la poblacién nacional,
cifra que corresponde a 729,829 hogares damnificados, segun informacion presentada por el
Registro Unico de Damnificados (REUNIDOS) llevado a cabo por el Departamento
Administrativo Nacional de Estadistica (DANE, 2011) —ver grafica 13—.

Grafica 13
Hogares damnificados por regiones colombianas. REUNIDOS 2010-2011

M Hogares damnificados segun registro

45,618

205,056 207,405

' 1-1 88 1%‘ '

CARIBE PACIFICA  AMAZONICA ORINOQUIA ANDINA

Fuente. Elaboracion propia con datos del sistema de consulta del Registro Unico de
Damnificados del DANE, 2011.

De acuerdo a la informacion recopilada del sistema de inventario de efectos de desastre
(Desinventar) de la Red de Estudios Sociales en Prevencion de Desastres en América Latina
(La Red), la Region Caribe es el territorio en donde se presenta el mayor nimero de poblacién
afectada por la ola invernal, con un resultado de 1,969,622 personas perjudicadas por
deslizamientos e inundaciones, principalmente, cifra que representa mas de la mitad (53%) del
total de la poblacién afectada en todo el pais. Es seguida por la Region Andina con un estimado
de 821,313 damnificados, equivalente al 3.2% de la poblacion general del territorio andino, y por

la Region Pacifica que registra 741,027 personadas afectadas (ver tabla 5).
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Tabla5

Poblacién damnificada por la ola invernal en regiones colombianas 2010-2011

., Total poblacién Poblacién % de poblacion
Departamento/Region .
nacional afectada afectada
Atlantico 2,314,447 267,385 11.6
Bolivar 1,979,781 510,233 25.8
Cesar 966,420 123,250 12.8
Cérdoba 1,582,718 209,915 13.3
La Guajira 818,695 250,925 30.6
Magdalena 1,201,386 373,355 31.1
San Andrés 73,320 1,001 1.4
Sucre 810,650 233,558 28.8
CARIBE 9,747,417 1,969,622 20.2
Antioquia 6,065,846 166,274 2.7
Bogota D.C 7,363,782 22,216 0.3
Boyaca 1,267,597 108,272 8.5
Caldas 978,362 40,679 4.2
Cundinamarca 2,477,036 42,911 1.7
Huila 1,083,200 22,220 2.1
Norte de Santander 1,297,842 105,417 8.1
Quindio 549,624 6,191 1.1
Risaralda 925,105 59,059 6.4
Santander 2,010,404 152,493 7.6
Tolima 1,387,641 95,581 6.9
ANDINA 25,406,439 821,313 3.2
Cauca 1,318,983 225,944 17.1
Chocd 476,173 230,318 48.4
Narifio 1,639,569 138,025 8.4
Valle del Cauca 4,382,939 146,740 3.3
PACIFICA 7,817,664 741,027 9.5
Arauca 247,541 23,388 9.4
Casanare 325,596 26,571 8.2
Meta 870,876 36,190 4.2
ORINOQUIA 1,444,013 86,149 6.0
Amazonas 72,017 4,801 6.7
Caqueta 447,723 35,844 8.0
Guainia 38,328 12,560 32.8
Guaviare 103,307 6,788 6.6
Putumayo 326,093 3,732 1.1
AMAZONICA 987,468 63,725 6.5
TOTAL NACIONAL 45,403,001 3,681,836 8.1

Fuente. Elaboracion propia con datos del sistema de inventario de efectos de desastre

Desinventar, 2010-2011.
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El fenomeno de “La Nifia”**, que para el primer semestre del 2010 intensificé las lluvias en las
regiones Caribe y Andina, y que se prolongé hasta el segundo semestre del 2011 en todo el pais,
ha aumentado significativamente los niveles de los rios y demas cuerpos de agua, generando
inundaciones en 844,519 ha, de las cuales 409,985 ha representan zonas de pasto, y 304,772
(ha) pertenecen a &reas agricolas —36% del total de la cobertura afectada representa zonas
cultivables— (ver tabla 6).

Tabla 6

Cobertura de la tierra afectada

COBERTURA DE LA TIERRA AREA/(ha) Porf;:‘)taje
Pastos 409,985 48.5
Areas agricolas heterogéneas 304,772 36.1
Areas con vegetacion herbacea y/o arbustiva 50,936 6.0
Areas abiertas, sin 0 con poca vegetacion 18,439 2.2
Cultivos transitorios 14,852 1.8
Zonas de extraccion minera y escombreras 14,357 1.7
Bosques 14,356 1.7
Zonas urbanizadas 7,524 0.9
Cultivos permanentes 4,714 0.6
Sin informacion 3,942 0.5
Zonas industriales o comerciales y redes de comunicacion. 571 0.1
Zonas verdes artificiales 71 0.01
TOTAL COBERTURA AFECTADAS 844,519 100.0

Fuente. Departamento Administrativo Nacional de Estadistica Reporte No. 4 (2011).

Las zonas urbanizadas han experimentado la ocurrencia de inundaciones en un estimado de 7,524
ha del total de la cobertura que presenta dafios y deterioro a causa de los desbordamientos de rios
y del represamiento de agua. Un 13.7% (1,034 ha) del total las areas urbanas afectadas se
encuentran localizadas en zonas de inundacion frecuente, es decir, en territorios de recepcion
periddica de sedimentos, como es el caso de las ciudades de Arauca y Monteria establecidas
inicialmente sobre diques aluviales (DANE, abril 2011). Dicho porcentaje revela serias

deficiencias en los procesos de ordenamiento territorial llevados a cabo en municipios y

!5 LLa Nifia es un fenémeno climatico que forma parte de un ciclo natural global del clima conocido como EI Nifio-
Oscilacion del Sur (ENOS). Este ciclo global tiene dos extremos: una fase céalida conocida como EI Nifio y una fase
fria, precisamente conocida como La Nifa.
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departamentos. Planes de urbanizacion y uso del suelo que no responden a una organizacion
sustentada en objetivos de prevencidn y mitigacion de desastres.

Por otro lado, actividades como la agricultura, la ganaderia, la silvicultura y la pesca, y sectores
como el transporte y la comunicacion, cuyos bienes y servicios finales integran el Producto
Interno Bruto (PIB) nacional, se han mostrado perjudicados por los efectos de los
desbordamientos de cuencas, crecientes subitas en los terrenos de alta pendiente y deslizamientos
de tierra. La infraestructura vial se ha visto afectada con el cierre total de 15 vias nacionales
—ademas de 15 vias en estado de cierre parcial— y el paso restringido en 89 vias méas que
comunican 24 departamentos del norte, occidente, oriente y sur del pais (Instituto Nacional de
Vias, 2011), lo cual ha generado deficiencias en las actividades de traslado de pasajeros,
transporte de productos y alimentos, y comunicacion entre localidades. Dicha situacion ha
incidido significativamente en la proporcién de gasto por nacleo familiar, especialmente en lo
que respecta a costes de pasajes y alimentos, ya que entre marzo de 2010 y febrero de 2011,
relacionados con el inicio y prolongacion de la ola invernal, el indice de Precios al Consumidor
(IPC) registr6 una variacion de 3.17% de los bienes y servicios que componen la canasta familiar,

entre los que se encuentra el grupo de alimentos con un promedio de variacién del 0.60%.

Gréafica 14

Comportamiento del PIB por sector en 2010

M Industrias
manufactureras

H Agricultura, ganaderia,
caza, silvicultura y pesca

i Construccion

M Explotacidn de minas 'y
canteras

Fuente. Elaboracion propia, con informacion de la CEPAL (julio 2011).
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La presion sobre los precios de los alimentos —especialmente del arroz, la arveja (chicharo), la
habichuela (ejote), el maduro, la carne y la leche, alimentos béasicos de la canasta familiar
colombiana— como resultado de las inundaciones de terrenos agricolas y pérdida de cosechas y
animales, generan en los sectores de la agricultura, ganaderia, silvicultura y pesca
comportamientos negativos, en contraste con el evidente incremento de otros sectores como la
explotacion de minas y canteras (11%), el comercio (6%) Yy la industria, el cual presenta en el
2010 una tasa de crecimiento de 4.5% (CEPAL, 2011).

El informe “;Como evitar otro desastre? - Lecciones de la ola Invernal en Colombia”, de la
Organizacion Internacional OXFAM (2011), manifiesta que el desastre del 2010 y 2011 en el
territorio colombiano puede ser catalogado mas como una inadecuada respuesta humana que
como un evento natural magnificado, ya que a partir del andlisis de la informacion sustraida de
encuestas que fueron desarrolladas con poblacion afectada y representantes de las principales
agencias humanitarias, la intervencion y accion estatal ante el desastre no fue satisfactoria por
razones como: la cantidad de personas no atendidas —un aproximado de 38.5% de personas
afectadas en municipios de Cérdoba—, la falta de participacion de autoridades locales en
decisiones acerca de la ayuda brindada, “la ausencia de medidas enfocadas en las mujeres y otras
poblaciones mas vulnerables” (OXFAM, 2011; 2), y las demoras en el suministro de ayudas a las
comunidades afectadas. En otras palabras, el informe plantea que si la organizacion coyuntural
fuera eficiente, la probabilidad de incremento en el nimero de damnificados disminuiria. No
obstante, esta conclusion del documento de OXFAM vislumbra una vision parcial y sesgada del
global de dimensiones que es necesario interpretar en la probleméatica de desastres, en el sentido

de que la idea de la prevencion y la mitigacion no debe reducirse a la disminucién de afectados.

Las dificultades no s6lo se relacionan con la capacidad de atencion inmediata, es necesario
enfocar la mirada socio-gubernamental en aquellas deficiencias que se presentan a nivel de
planeacion para la prevencion, a partir de un esquema de politicas publicas que responda a
objetivos de desarrollo, superacion de vulnerabilidades, reduccion del riesgo y fortalecimiento de

la participacién ciudadana.
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Diagnostico local de la ola invernal 2010-2011

El barrio San Cristébal es uno de los sectores mas afectados del municipio de Piedecuesta
—municipio ubicado en la regién Andina, la segunda zona mas perturbada por el desarrollo de la
ola invernal—, en donde el 16 de diciembre del 2010 se presentd un alud de tierra de 5.000
metros cubicos que destruyd cerca de 15 viviendas en su totalidad, y afectd parcialmente otros

inmuebles de las etapas 11, IV y VII.

“Todo ese dia estuvo lloviendo. En la madrugada del 16 de diciembre se oy6 un
estruendo, salimos a mirar, y vimos cémo se vino un alud de tierra de la
montafa. Los postes de la luz se inclinaron. Salian chispas por los cables y se
fue la luz. Muchas cosas quedaron atrapadas por el frente (...) Llegaron la
defensa civil, los bomberos y la policia y nos dijeron que debiamos desalojar
las cosas” (EN 5- MB/PT).

“Hubo casas que en la parte del frente se hundieron. Paredes caidas y las
ventanas destruidas. Los postes también se cayeron. Alcanz6 a salir fuego
de los cables de la luz y se podia sentir el olor a gas porque se rompieron
unos tubos. Fue una situacion muy traumatica, también muchas personas se
desmayaron por el susto” (EN 4- GG/PT).

La urbanizacion fue construida por la firma Hernandez GOmez Constructora S.A,

(HG Constructora) en los afios ochenta, como proyecto de vivienda de interés social.

La mayor parte de la comunidad damnificada manifiesta haber perdido todo, a razon de que el
90% de las personas afectadas (se entrevistaron 10 familias, 6 con viviendas declaradas en
pérdida total y 4 con inmuebles que presentaron dafios considerables) que habitaban las viviendas
eran los duefios de los inmuebles, sélo una familia estaba bajo el régimen de arrendamiento. De
las entrevistas también se obtuvieron otros datos como: el 20% son familias con jefatura
femenina (mujeres cabeza de hogar), en el 60% de las viviendas residian familias conformadas
por mas de 6 personas (entre 7 y 11 personas), el 60% de los responsables de hogar son jubilados,
el 30% desarrollan una labor con contrato fijo y el 10% son trabajadores independientes. Estas

cifras muestras las condiciones de vulnerabilidad acrecentadas por el desarrollo del desastre.
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Las autoridades municipales y departamentales emitieron dictdmenes técnicos que sefialaban
como principal causa de la contingencia a la acumulacion de agua en el terreno, debido a las
fuertes precipitaciones —el fendmeno natural como causa directa— ocurridas desde mediados
de afo (2010). No obstante, la comunidad muestra desconfianza ante estas declaraciones, y
centran su atencion en las posibles omisiones de la constructora en las etapas de estudio y

edificacion, tal como se manifiesta en los siguientes fragmentos tomados de las entrevistas:

“Dicen que por la ola invernal. No creo porque ya hace unos afios atras se
pasaron unas cartas a la alcaldia, a la Piedecuestana y a la CDMB, por que
las casas ya estaban presentando grietas. En las doce casas y en la
carretera” (EN 4- GG/PT).

“Ellos dicen que por la ola invernal que estaba ocurriendo por todo el pais y
que no éramos los Unicos damnificados. Yo no creo. Eso fue algo mal que
hicieron los de HG por ahorrar platica en los estudios” (EN 8- NS/PP).

Meses después de acontecido el desastre, mediante la estrategia de Colombia Humanitaria, se dio
inicio a las obras de prevencién y mitigacion —asi denominadas por las autoridades
responsables— para la estabilizacion del talud y la canalizacién de la cafiada; medidas paliativas
muy parecidas a las adoptadas por el gobierno nacional para enfrentar el desastre en el resto del

pais.

1.3.2. Enfoque gubernamental y medidas desarrolladas

La priorizacion de las medidas de atencion, socorro y reconstruccidon antes que enfoques de
prevencion y resiliencia ante desastres, es una postura gubernamental e institucional que ha
marcado ampliamente el ejercicio de la accion estatal en el territorio colombiano, y que
frecuentemente confunde el componente de prevencion necesario en los procesos administrativos
y politicos, con los parametros de preparacion manejados en los planes operativos de emergencia.
Desde esta perspectiva, en el desarrollo de un desastre, las medidas adoptadas se enfocan
principalmente hacia dos objetivos: la resolucion a corto plazo de la situacion y la restitucion

temporal del orden social.
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De esta forma se consolida la necesaria e imprevista reorientacion del gasto publico nacional, lo
que coincide con la circunstancial toma de decisiones, asi como la generacion de obligaciones

adicionales (atencion y reconstruccion).

Las obras ingenieriles son desarrolladas desde procesos de programacion coyuntural que buscan
atender una problemética con inmediatez de solucion, reduciendo la temporalidad de los efectos
de respuesta a periodos que oscilan entre el descenso de un fenémeno y la aparicion de otro, sin
oportunidad de estudiar y analizar propuestas alternativas dirigidas a las causas, en las cuales los

conocimientos de gestion comunitaria representarian un factor de importante valor.

Los recursos destinados a labores de tablestacado y reconstruccion de la estructura del canal del
dique®®, afectada por la filtracién y la fuerza del Rio Magdalena en el afio de 1983, y
posteriormente en 2010, asi como las acciones de bombeo de agua en &reas de periddica
inundacion —como el caso de la subregién de La Mojana—, son medidas frecuentes por parte
de las autoridades nacionales, departamentales y locales, ante eventos que se repiten cada vez
que la temporada invernal se agudiza. De esta manera se alimenta el ciclo entre la respuesta y el
desencadenamiento de un nuevo desastre, ya que las estrategias que son implementadas durante
este periodo (periodo coyuntural), al ser pensadas s6lo para la atencion de los efectos, presentan

poco probabilidad de prologar sus resultados a largo plazo.

Otro elemento a considerar en la priorizacién gubernamental de las medidas de atencion y
reconstruccion es la minima fiscalizacion de los recursos que permiten el accionar coyuntural de
estas tareas de asistencia, debido a las condiciones de aturdimiento social e institucional, la
focalizacion del interés mediatico en la emergencia, y el limitado tiempo que se adopta para el
estudio de las propuestas institucionales y corporativas (presentacion de licitaciones).
Condiciones que estimulan acciones de corrupcion y ocultamiento de informacion. Pese a las
experiencias fallidas en el pasado por la adopcion de este tipo de estrategias, las nuevas
disposiciones implementadas para afrontar la ola invernal de 2010 y 2011 apuntan hacia

respuestas similares que se enmarcan en fases de atencion y rehabilitacion (ver tabla 7).

16 El Canal del Dique es una subregién de la Region Caribe colombiana que comprende un canal que se desprende
del rio Magdalena, el de mayor importancia para el transporte fluvial en Colombia.
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Tabla 7

Convenios del Fondo Nacional de Calamidades 2011

CONVENIOS RECURSO RECURSO ACCIONES FASE ATENDIDA
REALIZADOS | (pesos colombianos) (pesos mexicanos) DESARROLLADAS Atencién | Rehabilitacion
Plan de choque sanitario X
Ministerio B . ] ]
Agricultura 603,997,000 4,088,710 Linea de crédito e incentivos X
Rehabilitaciéon de caminos de acceso X
inisteri Disposicion de logistica temporal X
Moo 243,838,000 1,650,642 P g P
Reparacidn estructural de instituciones. X
Intervencion inmediata de la red vial X
Instituto afectada
Nacional de . -
Vias 287,120,000 1,943,636 Estudios y disefios X
(INVIAS)
Rehabilitacion de corredores viales X
Direccion de Entrega de kits de ayuda humanitaria X
Gesti6n de 26,802,000 181,434 g Y
Riesgos Recursos financieros para albergues. X
Ministerio de
Ambiente, Mantenimiento de la red meteoroldgica X
Vivienda y 528,050,000 3,574,593
Desarrollo = =~ T bicacion d
Territorial. ecuperacion en sitio y reubicacion de X
viviendas
Cruz Roja 10,000,000 67,694 Atencidn inmediata de damnificados X

Fuente. Elaboracion propia, con informacién de Colombia Humanitaria (2011).
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Los convenios suscritos con entidades del orden nacional y otras organizaciones, corresponden al
41% del total del presupuesto de la nacion 2010-2011, que fueron distribuidos entre el ministerio
de agricultura, ministerio de educacién, ministerio de ambiente y organizaciones como la Cruz
Roja, a la que fue destinado un monto de diez millones de pesos colombianos (aproximadamente
67,694 pesos mexicanos) para labores humanitarias. Las transferencias a las entidades
territoriales equivalen a un 15.26 % de los recursos totales destinados a la atencion del desastre,
implementados principalmente en el desarrollo de obras de infraestructura hidraulica
—contencion de cuerpos de agua, alcantarillado de aguas lluvias, bocatomas, plantas de

saneamiento basico—.

Las acciones en las que se ha centrado gran parte del capital del Fondo Nacional de
Calamidades®’, regulado actualmente por Colombia Humanitaria, responde a estrategias
coyunturales y proyectos ejecutables principalmente en areas de infraestructura y logistica, como
la reconstruccion de escuelas y colegios, la adecuacion de la maya vial afectada, la construccion
de nuevas viviendas, asi como subsidios a pequefios y medianos productores y suministro de

viveres a damnificados.

No se pretende anular los beneficios adquiridos mediante la ejecucion de dichas obras y mucho
menos cuestionar la necesidad de las mismas, ya presentado el desastre, si tenemos en cuenta el
principio de satisfaccion de necesidades basicas de la poblacion afectada; sin embargo, no
manifiesta lI6gica el hecho de habilitar un camino al lado de una montafia que presenta
deslizamientos continuos, o reubicar casas, colegios y redes de servicios sobre los escombros
dejados por inundaciones periodicas. La planeacion y la prevencion son fases que se estan
ignorando frecuentemente en la agenda politica estatal, por tanto, las acciones siempre estaran

enfocadas a la restitucion de los dafios y al protagonismo gubernamental momentaneo.

Y El fondo nacional de calamidades fue creado por el articulo 1° del Decreto 1547 de 1984, como una cuenta
especial de la Nacion sin personeria juridica con independencia patrimonial, administrativa, contable y estadistica,
con fines de interés publico y asistencia social y dedicado a la atencion de las necesidades que se originen en
situaciones de desastre, o de calamidad o de naturaleza similar.
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Después de esta contextualizacién social, econémica y politica, y esbozadas las primeras
conclusiones del mas reciente desastre en Colombia, surgen varias preguntas. Por ejemplo, ¢;por
qué se sigue perpetuando una respuesta ineficientes por parte del gobierno y los drganos
encargados?, ;que sera lo que se entiende por desastre desde los cuerpos de poder politico
facultados para la toma de decisiones?, ;por qué se prioriza el fendbmeno natural antes que las
vulnerabilidades y el riesgo?, ¢existen otras nociones de desastres diferentes de los

planteamientos institucionalizados?

Todo apunta hacia cuestiones conceptuales y practicas, pero més alla de eso, debemos ocuparnos
de los principios axiomaticos —revisar también capitulo cuarto— que han sido consolidados en

el imaginario institucional.

El siguiente apartado se enfoca en la busqueda de respuestas a estos interrogantes mediante el
andlisis teodrico del concepto (desastre) desde diferentes escenarios histéricos: cosmogonia
amerindia, proceso de conquista, la Colonia, la Republica, el siglo XX, intentando dilucidar no
solo el rastro evolutivo del denominado “paradigma dominante”, sino ademas, el surgimiento de

posturas de interpretacion alternativas a éste.
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CAPITULO 2
GENEALOGIA DEL CONCEPTO DE DESASTRE

2.1. La cosmopercepcién amerindia-colombiana: Nociones compartidas de un

pensamiento en agonia

Foto 4. Mujer de la comunidad Embera Eyabida, (Créditos: www.oia.org.co).

La cosmopercepcion de las culturas indigenas americanas respecto a la idea de desastre se
cimenta en una base sinérgica de intercambio entre los mundos material, social y espiritual, la
cual solo difiere en la intensidad que se le atribuye a la accion humana en la dinamica de la
naturaleza vy la capacidad de modificacion que éste pueda tener en los designios de las fuerzas
magicas circundantes. Para dar un ejemplo de esta premisa se recurrird a los conocimientos que
se poseen de los pueblos indigenas representativos de la historia étnica colombiana,

pertenecientes a “las lineas genealdgicas amerindias™*® (Patifio, 2000; 26).

'8 El territorio colombiano presenta, junto con paises como Brasil, México y Perd, una amplia diversidad de
comunidades que conservan estructuras lingiisticas no indoeuropeos, es decir independientes de lenguas como el
espafiol, que para el caso nacional representa la unidad dialdgica oficial.
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e Los Arhuacos

Foto 5. Hombre de Los Arhuacos, (Créditos: The Anthropology- blogspot).

Los Arhuacos™ son reconocidos en la actualidad como una de las pocas poblaciones ancestrales
que han conservado, casi en su totalidad, las tradiciones de su pueblo en una resistencia
vehemente ante la cada vez mas amenazante cultura occidental (el sistema capitalista y el Estado
Nacional en que esta inserto), que le sofoca y acorrala mediante la reduccion de su territorio. Para
los Arhuacos la existencia del ser como espiritu, trasciende todo vestigio material y el alcance de
filiaciones o raices de origen, perpetian la relacion de hermandad entre toda forma o

manifestacion de existencia.

Segln Leonor Zabaleta (2001), integrante de la comunidad indigena arhuaca y reconocida

defensora de los derechos de la poblacion ika, “antes de la creacién del mundo y de la aparicién

9 Los Ika o ijka son un pueblo amerindio que habita la vertiente meridional de la Sierra Nevada de Santa Marta, en
la Regién Caribe colombiana, de filiacién chibcha.
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de la luz, ya existian los espiritus de los seres que iban a existir. Esto permitio sentir que somos

hermanos y que somos hermanos de todos los seres de la tierra” (p. 1).

Continda Zabaleta (2001):

Creemos que es importante el equilibrio individual entre las personas y la naturaleza, pero también entre la
naturaleza. Por eso, intentamos que nuestras decisiones siempre estén basadas en esencia en los conceptos
tradicionales (p. 2).

Desde dicha caracterizacion cosmogonica politeista, la lectura del hombre en ambiente, del
nativo en casa, supone una interpretacion totalizante que relaciona legendariamente las especies
que conviven, las culturas dispersas por el mundo y las expresiones vitales de la naturaleza. En el
mismo sentido es posible recrear las atribuciones funcionales del ser humano, que no es otra que
la de preservar, es decir, capacitarse para reproducir el orden establecido por Kakii, el sol y los
nevados —otros padres—, y la tierra y la luna —Ilas otras madres—, obedeciendo a la ley
universal que transciende del pensamiento cdsmico y se instaura terrenalmente a partir de normas

inapelables, rigidas e inmovibles, en las cuales el arahuaco poco puede intervenir.

e Los Embera

Foto 6. Comunidad Embera Chami, (Créditos: www.oia.org.co).
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Para los Ember&® otra comunidad nativa presente en el territorio colombiano, los cuerpos
normativos tradicionales acompafian la topografia del mundo concebido desde su nocion cultural,
el cual se representa a partir de la configuracion de tres universos simultaneos que separan al
hombre de los espiritus con los que cohabitan, como un intento de organizar el espacio
circundante, sin perder la nocion holistica gestada mediante la relacion hombre-naturaleza. Es de
esta forma en que las divisiones tajantes que hace la epistemologia de occidente entre lo racional
e irracional, entre la materia y la idea, pierde sentido entre los indigenas, en donde la base de

subsistencia se relaciona con el principio de coexistencia.

e Comunidad Awa y Coyaima

Los Embera comparten junto con los Awa (pueblo indigena ubicado en la parte occidental del
Macizo Andino colombiano), imaginarios fronterizos que delimitan a partir de coordenadas
simbdlicas, la territorialidad del devenir incorpéreo y la actividad social de sus pueblos. No

obstante, existen otras representaciones cosmoldgicas importantes como la adoptada por la
comunidad Coyaima, mediante la cual la sacralidad de la naturaleza, manifestada en sus diversos
elementos y fendbmenos, podia ser perturbada como unidad de equilibrio por la accion del
hombre, que constituye dentro de las creencias de este pueblo, un poderoso instrumento de

cambio y alteracién en el devenir universal.

A partir de estas interpretaciones del universo indigena es posible establecer la nocién de desastre
desde la mirada de las culturas amerindias, en relacion con una serie de aporias fundamentales
—Illamadas asi por qué como veremos en el transcurso del desarrollo argumentativo, no tardaran
en encontrar contradicciones poco superables en la realidad contemporanea de la razén

occidental— presentadas a continuacion:

% Dependiendo del territorio de asentamiento, los Embera reciben diversos nombres. Son llamados Cholos en la
Costa Pacifica, Chamies o Memes en Risaralda, Katios en Antioquia y Eperas en Narifio y Cuca.
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a) Primer supuesto universal de la cosmologia indigena

Radica en la posibilidad de convivencia con los fendémenos —que en un determinado escenario
de confluencia con situaciones de vulnerabilidad, podrian desencadenar desastres—, es decir, la
facultad no explicita de los pobladores por controlar y predecir a partir del folclor, los resultados
de los sucesos que mas se cotidianicen en su realidad (lluvias, crecidas de los rios, sequias,
avalanchas, terremotos) traducido esto en la armonia organicista de las cosmogonias y
conocimientos heredados tradicionalmente. La mente abierta al caminar del tiempo, al paso del
aire, de las nubes, de los rios, los sonidos de los animales, la violencia del fuego; convierten a la
comunidad indigena en un ente receptor, atento ante las manifestaciones de la tierra, que le

puedan avisar sobre su estado, sus sentimientos y dolores.

b) Segundo supuesto universal de la cosmologia indigena

En este nivel encontramos la relacién entre los devenires naturales y las acciones humanas, sean
estas por accion u omision, reconocidas o no por el contexto socio-cultural en donde se
manifiesten®!. La precaucion introducida en los movimientos, pensamientos y actividades de las
entidades corporeas (hombres), presupone per se, la ratificacion del vinculo corresponsal entre las
disposiciones de lo infinito y cosmico, con la finitud de las acciones materializadas en lo terrenal.
La reciprocidad entre los intercambios de los espacios espiritual y social, material e inmaterial
—comunicacion entre los escenarios y participacion de los miembros— estimulan la proyeccion
de propiedades de un estado a otro, organizando un cuerpo totalizante, indivisible —el hombre y
la naturaleza— y mediado. Estos significantes, imagenes y sensaciones, son frecuentemente
reavivados por medio de relaciones cognitivas, sociales y culturales, individuales y universales,
en la estructura de nuevas vivencias que relacionan al hombre con su entorno. Desde esta
perspectiva, el desastre, suscitado en el medio natural y social por acciéon u omision del individuo
en comunidad, no puede ser catalogado como un suceso aislado de la conciencia y la voluntad

humana, ni atribuido Unicamente a las dindmicas caprichosas e impredecibles del entorno.

2L por ejemplo, en las costumbres Arhuacas la intervencion del hombre trasfigura la misién humana de la
preservacion, tal como es recreada.
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c) Tercer supuesto universal de la cosmologia indigena

El principio de coexistencia e intercambio entre mundos lleva a suponer la necesidad de
reconocimiento de lo territorial —fronteras geograficas—, que regula el proceso de intercambio
entre dimensiones y mundos. Para los pueblos indigenas la importancia de establecer barreras
fisicas en la construccion de las nociones de espacio-tiempo, se constituye como un ejercicio
fundamental para el mantenimiento de la sincronia organizativa de los elementos con los que

coexisten.

Aunque algunos de nosotros cuando llovia duro en las tardes en la cabecera, amaneciamos en el monte
donde teniamos algunos trabajos, no cazabamos, ni pescabamos en partes altas del rio, ademéas los Embera
no podemos subir a estas partes ya que acé estan los espiritus de los animales, nos da jai y enfermamos
(Arango y Zuluaga, 2007; 128).

Puestos estos aspectos en positivo es posible interpretar el concepto de desastre desde la

cosmovision de los pueblos amerindios del territorio colombiano.

La nocion de desastre para estas comunidades se relaciona con la ocurrencia magnificada de un
acontecimiento, consecuencia de una alteracion en la sinergia de los mundos coexistentes (fisico,
espiritual y social), sea por accion u omision del hombre, que perturba la cotidianidad grupal y
genera el “no reconocimiento” del territorio por la transformacion parcial o total, momentanea o
permanente de la geografia local y colindante, lo cual resulta riesgoso en la dindmica tradicional
comunitaria al desdibujarse los limites establecidos para la armdnica convivencia con los entes
espirituales —reconocidos legendariamente—, situacion que puede desencadenar una

consecuencia (el desastre).

Cabe aclarar que aunque en el abordaje o estudio social de los desastres —especificamente desde
el Planteamiento de Vulnerabilidad Global de Wilches Chaux— las percepciones religiosas,
ritualistas o culturales —relacionadas con castigos o venganzas de entes espirituales de poder—
son consideradas como una categoria de vulnerabilidad®, en el caso de la cosmovisién de los

pueblos indigenas colombianos, el reconocimiento de la intervencion humana (individuo,

22 Como se analizara mas adelante, dentro de las subcategorias de vulnerabilidad expuestas en el planteamiento de
Vulnerabilidad Global de Wilches-Chaux, se encuentra la vulnerabilidad cultural y la ideolégica, que bien se pueden
relacionar con este tema.
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sociedad, institucion) en el desarrollo y desencadenamiento de los desastres, desvirtda la nocién
fisicalista que los interpreta desde el paradigma hegeménico de las ciencias naturales —en
tradicional simbiosis y mutua legitimacion con los grupos de poder politico—, y se hace
compatible con la presencia de lineamientos de prevencion en las practicas comunitarias e
institucionales, la priorizacion de representaciones alternativas de analisis —entre otras el estudio
desde las ciencias sociales— y la reivindicacion del saber popular como fuente legitima de
conocimiento. La sabiduria ancestral sobre las dinamicas naturales del territorio capacita
culturalmente a los miembros de la comunidad en la construccion de resiliencia ante aquellos

eventos naturales que supondrian una amenaza para la poblacion®.

Esta forma de relacionarse con el entorno, til histéricamente en la organizacion socio-territorial
de los pueblos amerindios, fue violentada y reducida por primera vez mediante el proceso de
conquista y colonizacion espafiola, sucedido entre los siglos XVI y XVIII en el continente
americano —especificamente Latinoamérica—, sustituyéndola por un conjunto de decisiones
espontaneas y desarticuladas entre si (riesgo), cuyo principal objetivo era asegurar el dominio
geografico —interés geo-politico de la colonizacion— mediante la ocupacion de tierras centrales
continentales para la construccién de ciudades tales como la ciudad de Bogota, Quito y México, y
de puertos y ciudades costeras como Barranquilla, Montevideo y Lima utilizados en el saqueo de
metales preciosos, minerales y demas recursos naturales hacia Espafia, y en la llegada de

poblacién peninsular hacia América.

No obstante, la estrategia de emplazamiento espafiol, desarrollada mediante la conformacién de
pequefios asentamientos temporales que palatinamente fueron transformandose en sociedades
urbanas establecidas, ignoro “las limitaciones que imponia el medio” (Musset, 1996; 23) vy el
peligro que se manifestaba en los procesos naturales desarrollados en él, gestando situaciones de
riesgo derivadas de la erratica e improvisada estructura de decisiones tomadas —a distancia—
por la administracion colonial, que a mediano y largo plazo han constituido condiciones de
vulnerabilidad heredadas histéricamente, como consecuencia de la incompatibilidad entre los

ciclos naturales y las préacticas de saqueo, despojo y explotaciébn masiva iniciadas desde el

2 Conocimientos como los periodos de alta precipitacion, las fluctuaciones en el caudal de las fuentes hidricas
cercanas, las areas mas estables y seguros para la construccion de viviendas, las técnicas de cultivo y recoleccion que
evitan la erosién de los terrenos, y el desplazamiento de poblacion en sismos o avalanchas.
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periodo hispanico, y mantenidas a través de los procesos de consolidacion de la Republica y la
insercion al circuito capitalista —finales del siglo X1X 'y comienzos del siglo XX—.

2.2. Configuracion de vulnerabilidades historicas en el proceso de

emplazamiento espafiol

Los objetivos de control, dominacion y evangelizacion del territorio conquistado por el poder
politico, militar y eclesiéstico espafiol se materializé a partir de la conformacion de villas y la
fundacion de ciudades que se gestaban, inicialmente, como asentamientos temporales y de apoyo
para el control geopolitico de tierras, riquezas naturales y poblacion nativa —controlada
mediante la figura locativa de los pueblos reducidos®*—, que posteriormente evolucionaron a
localizaciones coloniales fijas y urbanisticamente consolidadas. Desde esta perspectiva, y
siguiendo los argumentos de Gormsen y Haufe (1992, citado por Heineberg, 1996), es posible
establecer que el proceso de ocupacion latinoamericano durante el periodo colonial, se fue
consolidando mediante el desarrollo de cinco etapas de emplazamiento que respondieron a
disimiles necesidades e intereses del orden econémico y politico de los conquistadores, durante

los procesos de ocupacién y colonizacion.

2.2.1. Etapas de emplazamiento espafiol en América Latinay la fundacion de

ciudades coloniales en Colombia

En la primera etapa se ubica el establecimiento de aquellas aldeas “efimeras y poco pobladas”
(Musset, 1996; 24), implementadas como campamentos de expedicion, cuyas estructuras
habitacionales eran sencillas, construidas con materiales perecederos y de rapido ensamble,
facilitando asi las labores de edificacion y desalojo ante el desarrollo de fendbmenos naturales, el
deterioro de las condiciones de salud, la escasez de agua y alimento, o el asalto pirata. Este
primer momento en el proceso de asentamiento espariol se configura entre los afios de 1499 y
1501, periodo en que ocurrieron dos importantes sucesos que marcaron el inicio de la epoca de
conquista: 1. La llegada de los espafioles a tierras sur americanas, que para el caso colombiano

ocurrio en el lapso de 1499 y 1500, cuando los navegantes espafioles Alonso de Ojeda

% Pueblos creados casi exclusivamente, por mandato de la corona, para las tareas de agrupacion y control de la
poblacion indigena sometida.
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(acompaiiante de Coldn) Juan de la Cosa (primer piloto de la expedicion de Alfonso Ojeda) y
Américo Vespucio, recorrieron el norte de Venezuela y llegaron hasta las costas de Colombia
—lo que es ahora el Cabo de la Vela en el departamento de La Guajira®—, primera parte del pais
en ser explorada; y 2. El descubrimiento de las bocas del rio Magdalena y la bahia de Cartagena,
en 1501, por Rodrigo de Bastidas acompafiado del propio Juan de la Cosa, que sirvié como ruta
de incursion hacia el interior del territorio colombiano y hacia el sur del mismo (limite con el

territorio ecuatoriano).

En un segundo momento se presenta el periodo determinado como experimental, extendido desde
1501 hasta aproximadamente 1520, “en el que se fundaron en la zona caribefia las primeras
ciudades como puntos de partida para la conquista y asignacion territorial de la tierra firme”
(Heineberg, 1996). Cabe aclarar, de acuerdo a lo citado up supra, que aunque la estrategia de
exploracion espafiola se orientaba hacia el centro del conteniente, como tactica de dominacion
territorial, algunas de estas zonas costeras constituirian en el futuro, junto con las ciudades
interiores mas importantes, esquemas de localidades interdependientes, como por ejemplo Bogota
y Cartagena de Indias, sustituido este ultimo en los tiempos de la independencia y la Republica
por los nuevos puertos de Barranquilla —impulsado como puerto en la segunda mitad del siglo

XIX debido al auge de la navegacion a vapor— y Buenaventura®®. Esta interconexion de
localidades internas y portuarias, representaban para los espafioles el sistema de engranaje que
conducia la expansion de la corona hacia el interior del territorio, y el saqueo de riqueza hacia
Espafia, teniendo presente que los asentamientos en América fueron concebidos desde la llegada

9927

de los peninsulares como ““factorias”’ o focos de extraccion monopolizados al servicio de la

empresa colonizadora. Segun Maria Eugenia Petit-Breuilh (2004):

Con posteridad, a medida que los hispanos fueron ocupando el territorio americano desde principios del
siglo X VI, los intereses comerciales, la necesidad de contacto entre las diversas colonias y la explotacion de
los recursos naturales que eran de sus interés —mineria, bosques y productos agricolas— les llevaron a
fundar ciudades-puerto cercanas al mar y, por tanto, vulnerables a terremotos y tsunamis (p. 151).

% Parte de la Region Caribe.

% Este puerto fue rezagado en sus funciones de entrada maritima en la época de la colonia, por la inexistencia de
caminos que conectaran con ciudades cercanas como Santiago de Cali y Popayan.

%" Denominacién dada en el periodo colonial a ciertos establecimientos instalados en las colonias y dedicados al
comercio con la metrépoli.
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El tercer periodo reconocido en el proceso de emplazamiento colonial, delimitado por Gormsen y
Haufe entre 1521 y 1572, se relaciona con la etapa de mayor arraigo urbano por parte de los
migrantes espafioles, fundando importantes ciudades como Popayan y Santiago de Cali (1536)
Santa Fe Bogota (1538), Honda (1539) y Santa Fe de Antioquia en 1541 (ver cuadro 1).

Cuadro 1

Fundaciones de ciudades durante la conquista

ANO CIUDAD FUNDADOR

1509 | San Sebastian de Uraba Alonso de Ojeda

1510 San@ Maria la Antigua del Martin Fernandez de Enciso
Darien

1526 | Santa Marta Rodrigo de Bastidas

1533 | Cartagena de Indias Pedro de Heredia

1535 | Riohacha Nicolas de Federmann

1536 | Santiago de Cali, Popayan Sebastian de Belalcazar

1538 | Santa Fe de Bogota Gonzalo Jiménez de Quesada

1539 | Tunja Gonzalo Suérez Rendon

1539 | Pasto Lorenzo de Aldana

1540 | Santa cruz de Mompox Juan de Santa Cruz

1540 | Buenaventura Juan Ladrillero

1541 | Santa Fe de Antioquia Jorge Robledo

Fuente. Suérez, C, 2004.

Como en gran parte del territorio latinoamericano, el establecimiento de algunas antiguas
ciudades colombianas guardan relacion con ancestrales imperios indigenas que atraian la
ocupacion espafiola por el acceso a terrenos ya adaptados para el cultivo, fuentes hidricas
canalizadas para el riego — instrucciones reales de 1573, articulo 39%® ((Musset, 1996) —y mano
de obra esclava para el desarrollo de “actividades cotidianas y de subsistencia que ellos no
estaban dispuestos a realizar” (Petit-Breuilh, 2004;150); empero, no se puede omitir una de las
principales motivaciones hispanicas para emprender largas, peligrosas y extenuantes
expediciones, como la dirigida por Sebastian de Belalcazar en 1535, Gonzalo Jiménez de
Quesada en 1536 y Francisco de Orellana en 1541, que se relacionan con la basqueda de parajes

en donde las comunidades indigenas llevaban a cabo ostentosos rituales, creencias que dieron

%8 Establecia que los parajes de las fundaciones debfan seleccionarse teniendo en cuanta la proximidad de agua,
materiales para la construccion, y zonas arbdreas faciles de derribar.
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origen a mitos como “El Dorado”®. La cercania de los centros de poblamiento espafiol con
aquellos lugares sagrados de los pueblos nativos, representaba otra estrategia de saqueo

inmediato, eficiente y a corto plazo.

A este respecto, se hace necesario determinar las caracteristicas y rasgos geograficos que
mostraban las localidades indigenas adoptadas para précticas de adoracion y rituales,
especialmente relacionados con las guacas® y cultos desarrollados en superficies altas y
panoramicas (Petit-Breuilh, 2004), entendiendo asi la l6gica implementada en la distribucién y
organizacion de dichos pueblos —razones vinculadas a elementos culturales y religiosos, ademas
de las exigidas para la supervivencia—. Estos espacios de adoracion se asentaban generalmente
en zonas cercanas a montafias, mares, rios, lagunas y volcanes —Ilos cuales eran considerados
como deidades—, por lo que aquellas ciudades coloniales que se emplazaron en referencia a estos
lugares han estado expuestas desde entonces, a fendmenos naturales como tsunamis,

deslizamientos, erupciones volcanicas y sismos (ver figura 2).

# La leyenda de El Dorado es sobre un lugar mitico que se suponia que tenia grandes reservas de oro y que fue
buscado por los exploradores espafioles e ingleses con gran empefio, atraidos por la idea de un lugar con calles
pavimentadas de oro, en donde el preciado metal era algo tan comdn que los nativos le daban poca importancia.

%0 Adoratorios indigenas y sepulcro de los antiguos indios americanos.
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Figura 2

Mapa de amenaza sismica en Colombia

. Amenaza sismica baja

Amenaza sismica media

. Amenaza sismica alta

Fuente. Vargas, 2011.

En la figura 2 se identifica la localizacion de algunas de la principales ciudades colombianas
fundadas durante el periodo hispano como pueblos reducidos (pueblos indigenas) o
asentamientos de control colonial que se ubicaron y extendieron a lo largo de territorios
considerados en la actualidad como zonas de alta amenaza sismica; por ejemplo, Popayan, San
Juan de Pasto, Quibdd, Cali, Pereira y Neiva —localizados en el segmento rojo—, y zonas de
amenaza media tal como Bogotd, Arauca, Ibagué , Medellin, Tunja, Barranquilla y Santa Martha

—localizados en el segmento amarillo—.
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Los criterios de seleccién de parajes destinados al asentamiento urbano, direccionados por
intereses econdmicos y politicos de élites en el control territorial, mas que por estrategias
gubernativas para el desarrollo social y la prevencién de desastres, fueron mantenidos durante los
periodos de independencia y Republica en la fundacién de nuevas ciudades emblematicas como
Manizales, Mocoa, Armenia y Florencia, que al igual que las localidades mencionadas
anteriormente, se ubican en espacios geograficos de alta sismicidad, cercanas ademéas a
estructuras volcanicas activas como el Volcan Galeras, el Nevado del Ruiz, el VVolcan Purace y el

Volcan Nevado del Huila.

La cuarta etapa de emplazamiento, configurada entre 1573 y 1750, se relaciona con la
consolidacién de ciudades coloniales, compuestas por sociedades urbanas arraigadas, Yy
estructuras arquitectonicas construidas como simbolo de poder institucional laico y eclesiastico
(iglesia, ayuntamiento, juzgados). La localizacion de los pueblos reducidos como principal
simbolo territorial de segregacion, evoluciona a las nociones de centro —habitado por espafioles,
criollos y mestizos cuyo linaje espafiol era reconocido— y periferia —mestizos no reconocidos,
indigenas, negros, mulatos y zambos— dentro de la misma estructura urbana, a partir del uso e
implementacién de las Ordenanzas de Descubrimiento y Poblacion decretadas por Felipe XI en
1573, que concentraba el sistema institucional y la infraestructura de servicios alrededor de la

plaza mayor —plano ajedrezado— (Heineberg, 1996).

La ciudad hispanica como 6rgano administrativo de la corona, fue habitado por diversos grupos
socio-culturales, divididos de acuerdo a la funcion que cumplian en la estructura econémica
colonial, y a la raza (estratificacion socio-racial), que ya no sélo se limitaba a las figuras de
blancos (espafioles) indigenas y esclavos, sino de igual forma, a la poblacion resultante del
proceso de mestizaje: mestizos®!, mulatos y zambos®’. La complejidad que adquirié la
organizacion de los nuevos asentamientos, mas elaborados que las primeras aldeas de paso,
configuraban mayor grado de dificultad en las tareas de desalojo y reubicacion ante condiciones
de desastre, por lo cual las propuestas de reconstruccion y reparacion de dafios se hicieron mas

factibles y populares en la agenda gubernativa, que aquellos intentos de traslado y reubicacién

31 producto de la mezcla racial entre blancos e indigenas. Eran artesanos, pequefios comerciantes y minifundistas.
%2 |La mayor parte de estos grupos raciales eran esclavos y trabajaban en las minas y las haciendas. El mulato,
provenia de la mezcla racial del blanco y el negro. EI zambo, provenia de la mezcla racial entre indigena y negro.
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poblacional, vislumbrados como medidas que alteraban el esquema pigmentocratico
—estratificacion racial— implementado para la distribucion socio-urbana de la época.

Desde esta perspectiva es posible establecer los factores de vulnerabilidad como procesos
historicos, resultantes de previas decisiones humanas —condicion de riesgo—, tomadas por una
élite de poder en base a una vision dominante, que para el caso de la colonia fue impuesta
sistematicamente a partir de mecanismo de control, represion y exterminio® de aquellas ideas o
cosmovisiones alternativas que rivalizaban con los preceptos hispanicos, entre las que se
identifican no s6lo las cosmogonias indigenas, sino también las practicas culturales de las
comunidades negras —traidas desde Africa en calidad de esclavos— y sus descendientes®. La
tradicion afroamericana se enraiza en vinculos de respeto y hermandad entre la comunidad y la
naturaleza, lo que los ojos de los espafioles, “moldeados por la cultura griega y latina y
alimentados de todos los prejuicios de la edad media europea” (Musset, 1996; 25) simbolizaban
actos de blasfemia y herejia.

Finalmente, la quinta etapa del proceso de asentamiento espafiol en el territorio latinoamericano y
colombiano en particular, corresponde al marco de las reformas borbonicas introducidas en el
continente a finales del siglo XVIII (Heineberg, 1996) —de innegable influencia en el posterior
desarrollo de las antiguas ciudades coloniales construidas hasta 1810, afio en que se inici6 el
proceso de independencia—, las cuales se distinguieron por la optimizacion de la gestion del
comercio —estrategia de saqueo— Yy la implementacion de procesos de explotacién mas intensos
y prolongados que aseguraran a corto plazo el fortalecimiento de la economia hispénica. En
relacién a los esquemas de urbanizacion, se mantuvo el plano ajedrezado en la fundacion de
nuevas ciudades y en el proceso de crecimiento de las ya existentes, por lo que las zonas de
periferia fueron cobijando paulatinamente grandes masas de poblacion excluida, perpetuando por
un lado, los simbolos territoriales de segregacion y la estructura de clases impuesta, y por otro, el
asentamiento en territorios poco aptos por la cercania con amenazas naturales (rios, mares,

volcanes, laderas).

% Como la figura de encomienda cuyo principal objetivo era el sometimiento y adoctrinamiento de los pueblos
indigenas.

% De acuerdo a la CEPAL (2002), en Colombia se ubica el 21% de las 150 millones de personas pertenecientes a
poblacion negra y mestiza afrolatina y afrocaribefia.
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Ya en los afios posteriores a la revolucién burguesa de independencia el estilo barroco
caracteristico de los principales edificios coloniales, fue sucedido por el neoclasicismo® que
identificaria las emergentes republicas liberales en Sur América; sin embargo, este parece ser el
simbolo mas representativo de dicha transicion, ya que el postulado de nacion democratica que
sustituiria el Nuevo Reino de Granada (actual Republica de Colombia) conservaba el
funcionamiento de estructuras verticales de decision, impulsados por los intereses politicos y
mercantiles de las clases dominantes —ahora los intelectuales criollos— que favorecian, desde
los esquemas de desarrollo urbano, la reproduccién de vulnerabilidades fisicas (calidad de los
materiales de la vivienda, conquista agricola de las pendientes que erosionaba el suelo utilizado
para el asentamiento), sociales (division interna de la ciudad en centro y periferia), econémicas
(pauperizacion de las poblaciones explotadas) y ambientales (fortalecimiento de esquemas de
explotacion masiva de los recursos naturales), identificadas up supra como caracteristicas de las
ciudades hispénicas que se sumaban a las condiciones de amenaza —de acuerdo al glosario de la
EIRD, la amenaza corresponde a la “condicion peligrosa” (ONU, 2009; 5), al fenomeno que
puede ser de tipo bioldgico, geoldgico, hidrometeoroldgico, tecnoldégico o socio-natural—

ignoradas en los planes de proyeccion urbanistica de las anteriores cinco fases de emplazamiento.

2.2.2. Nociones pre-cientificas en la colonia: La religion y las seudociencias en la

comprension de los desastres

Para declarar la presencia de elementos ideoldgicos (religiosos) y seudocientificos en la l6gica de
organizacion y desarrollo de la sociedad colonial, es preciso reconocer en primera instancia que
el periodo de conquista y colonizacion se presenté como prolongacion temporo-espacial de la
cultura espafiola en el continente americano, por lo que toda apreciacion gque sobre la nocion de
desastres se realice debe construirse en base al marco de interpretacion ofrecido por las teorias,

deducciones y creencias que caracterizaron el pensamiento hispanico de la época.

La exégesis teleoldgica y el argumento apologético que sustentaban la estructura del discurso
dominante colonial —el cual percibia la memoria indigena y africana como necio rival del statu

quo espafol— impregnaba las cronicas misioneras, laicas y politicas —entre los que se

% Movimiento estético que venia a reflejar en las artes los principios intelectuales de la llustracion.
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encuentran los diarios de Don José Maria Caballero, el Padre Forero Duran y Don Luis Vargas
Jurado— dejadas como evidencia de los desastres ocurridos en el territorio de la actual Colombia.
“Los espafioles se sentian indefensos ante estas repentinas manifestaciones de la naturaleza, que
solian interpretar como sefales de la colera divina” (Musset, 1996; 33), desde una vision
catastrofica que ignoraba el verdadero origen de los desastres, confundiéndolos con los
fendmenos naturales, técnicamente imposibles de prever segin el argumento de la institucion

real, y apocalipticamente merecidos de acuerdo las predicaciones eclesiasticas.

Es necesario sefialar que en el territorio americano las experiencias ante terremotos y erupciones
volcanicas eran mas intensas y frecuentes que en el territorio espafiol, considerando que la
Peninsula Ibérica no se sitla entre las zonas de alta sismicidad mundial —aunque pertenece “al
contexto sismotectonico del Mediterraneo” (Fernandez, 2006; 247)—, y la actividad volcanica se
circunscribe de casi de manera exclusiva al area conformada por las Islas Canarias, puesto que el
volcanismo reciente —de acuerdo a Fernandez (2006) los altimos registros de actividad en el
area peninsular se presentaron en el cuaternario o neozoico— en la zona peninsular carece de

actividad.

En el mejor de los casos, se implementaban algunas précticas para la mitigacion de efectos
—como cavar hoyos en los jardines para limitar los temblores (Musset, 1996)—, sugeridos desde
obras antiguas del pensamiento greco-romano como el “Tratado de los aires, las aguas y los
lugares” de Hipocrates en donde se estipula las influencias del entorno vital (el clima, las
estaciones, los vientos, la orientacion de los lugares) sobre la salud del hombre de acuerdo al
dilema de lo sano y lo malsano (Hipdcrates, 2000), y “Los Meteoroldgicos” de Aristoteles que
explica los sismos como parte de los fendmenos meteoroldgicos, originados por los vapores y
vientos encarcelados en los aerofilacios®® (Rodriguez, 1991), raciocinio compartido por Séneca
en la obra titulada “Cuestiones Naturales”, que describe los terremotos como causa del viento:

“qui n'est que l'air agité, quoi que cet air circule souterrainement™*” (Séneca, 1961; 93).

% De acuerdo a Kircher, son las cavidades subterraneas ocupadas por aire.
37 «“Que solamente es aire agitado, aunque este aire circule por debajo de tierra”.
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Sin embargo, estas nociones que podrian denominarse pre-cientificas, poco contribuyeron a
superar las limitaciones de la lectura teoldgica de los desastres, y a resolver los problemas
relacionados con la localizacién de las ciudades coloniales, la explotacion indiscriminada de los
recursos naturales, la inexistencia de elementos de planeacion en los procesos de desarrollo
urbano y la precarizacion de la poblacion, debido en gran medida a que la perspectiva escolastica
—como movimiento filoséfico-teleoldgico que pretendié utilizar el razonamiento grecolatino
clasica en la comprension de las revelaciones divinas del cristianismo— entendia los desastres
como eventos naturales, espontaneos, fuera del control social, impredecibles, y por ende
inevitables. Dicho raciocinio seudocientifico es evidente al analizar la interpretacion etimoldgica
del que goza su provenzal linguistica de origen (definicién de desastre), que bien pudo ser
manejada por las autoridades clérigas y gubernativas de la colonia para la toma de decisiones, las
cuales, de acuerdo a esta perspectiva, parecian no tener mayor influencia en el devenir fortuito de

las sociedades ante los designios divinos.

La palabra desastre esta integrada por la combinacion del prefijo dis (dis-des), el cual supone la
anastrofe del significado o la negacion del mismo, asi como por el sustantivo griego astron (astro)
o latin astrum; es decir, se puede suponer desde un ejercicio analitico simple de atribucion u
omision de cualidad, que la expresidon “sin astro” resultaba analdgica a la designacion fortuita y
espontanea de caracteristicas perturbadoras en relacion al statu quo universal, que de alguna
manera trascendio por entre las paridades de los vocablos suerte y azar, hacia una denominacién

con sentido propio.

Desastre, sin astro 6 mala estrella —como lo equipara Felipe Pinillo
(Wilches-Chaux, 1998)—, representaba para los griegos un evento discolo, fuera del control
humano, con una fuerte influencia en el devenir individual y colectivo, en las actividades
cotidianas de la época, y en la designacion de caracteristicas conductuales y reproductivas de los
individuos. Es asi como el imaginario de estos acontecimientos, inicialmente, se relaciono con
fenémenos andmalos, no evitables, que representaban amenaza para la dindmica social —al
suponer resultados perturbadores—, denotando desde entonces la postura expectante de la que
solo se valia la especie humana en espera de su desarrollo, y que parece haber sido reproducida

en el proceso histdrico de colonizacion hispanica.

61



Plantea Messet (1996):

Hasta fines de periodo colonial, estas teorias prevalecieron en los circulos de los seudo-sabios y de los
letrados, a menudo religiosos, que componian la elite intelectual de un mundo urbano muy atrasado respecto
a los descubrimientos realizados desde los tiempos heroicos del renacimiento (p.34).

Esta afirmacion llevaria a suponer que durante los periodos de independencia y Republica,
liderado desde las ideas distintivas de la ilustracion —reprimidas por la corona espafiola y la
iglesia al declararlas subversivas y anticlericales—, fue posible agotarse intelectualmente las
alternativas y propuestas destinadas a la prevencion real y la atencién eficiente de los desastres,
que muy seguramente se reproducirian en la avanzada modernidad del siglo XX; empero, el
positivismo logico y la clasificacion epistémica del conocimiento parece haber estructurado una
problematica ain mas compleja, no generada per se, sino por el régimen capitalista de
apropiacion y privatizacion histérica de la riqueza social, fisica e intelectual, que puso a su

servicio los resultados del método cientifico.

2.3. Las nuevas relaciones de poder: La postura naturalista de los desastres desde

el pensamiento econémico, cientifico y gubernativo en la Republica

La transicion de la vida hispéanica a la cotidianidad burguesa —de influencia anglosajona— vy el
despegue del pensamiento moderno sobre la tradicion escolastica, no fue un proceso inmediato,
ni espontaneo en el contexto colombiano. Parte de la primera generacion republicana de 1830 a
1845, conformada por gobernantes y hombres de Estado como Castillo y Rada, Mérquez, Rufino
Cuervo y Francisco Soto, quienes mantenian un fuerte arraigo con las costumbres implantadas en
el Virreinato, las creencias de la iglesia catdlica y la educacion colonial, basada esta Gltima en la

formacion del tipo letrado y jurista que dominaba los canones de adiestramiento para ese periodo.

Sin embargo, afios mas tarde el mantenimiento de esta tradicion en los asuntos politicos,
econdmicos y sociales de la vida nacional se vio cuestionada por José Maria Samper —con el
“Ensayo sobre las revoluciones politicas y la condicion social de las republicas colombianas” de
1861—, Miguel Samper y José Eusebio Caro, principalmente, quienes pugnaban por una
revaluacion de los conceptos de Nacion —el necesario descubrimiento de un ambito cultural,

territorial y juridico-politico especificamente colombiano, que permitiera acceder al ideal criollo
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de libertad y democracia (D'Allemand, 2007)—, individuo y sociedad, asi como por la superacion
del letargo intelectual mediante el fortaleciendo de los planes de estudio basados en las ciencias

naturales (Simbaqueba, 1965).

La corriente del sensualismo de Tracy adoptada en el pais como corriente filoséfica mixta —de
carcter religioso y cientifico—, se mezcld paulatinamente con ideas evolucionistas y
utilitaristas, que de acuerdo a Jaramillo Uribe, deben en parte su popularizacion “a una
generacion que habia abandonado la formacién clasica y buscaba afanosamente la ciencia natural
como solucién pragmética a los problemas de la nacién” (Jaramillo Uribe, 2003; 318), sin
renunciar del todo a la postura doctrinal catdlica.

En este contexto se presentan diversos elementos que nos pueden llevar a comprender como se
articulan las nociones institucionales y académicas imperantes en la prevencion y mitigacion de
desastres, ya en el periodo de industrializacion del siglo XX, para responder a los intereses de la

macroestructura econdmica e insertarse al proyecto global de la modernidad.

La tendencia filosofica del utilitarismo, por ejemplo, que como se menciond con anterioridad,
marco una fuerte influencia en las esferas politicas e intelectuales del siglo XIX, constituyd para
la 16gica mercantil del capitalismo un principio elemental, al manifestar desde sus preceptos de
moralidad de la accion —definida desde la utilidad que esta podia representar— la necesaria
conversion hacia la ciencia positiva —planteada por Augusto Comte— como Unica medida capaz
de cuantificar la moral (utilidad) del individuo, y de eliminar toda posibilidad intelectual de
comprender a la sociedad como algo mas que la suma de sus partes (Saltalamcchia, 2005). Dicha
premisa (principio de utilitarismo) seria implementada en el sistema mundo de la produccién y
comercializacion para designar valor (de cambio, uso y distribucion) no sélo al sujeto, sino de

igual forma a la accion humana misma (trabajo), a su entorno (naturaleza) y a su razon.

Se fortalece asi el esquema de poder y dominio hegemdnico basado en la explotacion social
(pauperizacion y fragmentacion del tejido social), ambiental y econdmica, en otras palabras,
condiciones de riesgo precursoras de diversas problematicas sociales, cuya participacion en el

desarrollo de desastres es negada desde el discurso naturalista de los grupos de poder politico,
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eclesiastico e intelectual, conjugados para el mantenimiento de los escenarios de acumulacion

capitalista, mediante la premisa de inevitabilidad que resulta conveniente a sus intereses.

2.4. Eldiscurso alternativo de los desastres a finales del siglo XX: Las condiciones

actuales de las cosmogonias amerindias

Los esquemas de “desarrollo y modernizacion” impulsados por el proyecto capitalista
continuaron con la reduccidn de las invenciones culturales y la pauperizacion de las condiciones
sociales de grupos indigenas, afrodescendientes, campesinos y urbanos —aquella “poblacion que
no ha sido beneficiaria del capitalismo urbano” (Rodriguez, 2012; 169)—, que representan

colectivos dominados y vulnerados historicamente.

La implementacion del esquema de propiedad privada, legado de la época de la conquista, y el
fortalecimiento del modelo capitalista de avanzada —neoliberal— implantado en América Latina
a partir de la década de los ochenta, se establecen como amenazas latentes para las poblaciones
del sector rural, por que actian en contra de su cultura, territorio, situacién juridica y derechos,
por acciones externas propias del crecimiento industrial, la explotacion de recursos naturales, el
conflicto armado interno y la violencia gamonal® de los terratenientes y narcoterratenientes
(Houghton y Villa, 2005). El crecimiento expansivo, agresivo, improvisado e indiscriminado del
sistema dominante, cerca y reduce el territorio de estas poblaciones, incorporandolas sin previo

consenso a la estructura de produccion y consumo.

La caracterizacion de la violencia en el pais, la conformacion de organizaciones al margen de la
ley, el abandono gubernamental, y la irrupcién de grupos al servicio del capital hegemdnico
(constructoras, industrias, mineras, petroleras, grupos politicos) en los territorios indigenas y
campesinos, determinan la acorralada inclusion de las comunidades rurales al modelo societal
urbano mediante el fendbmeno de migracion forzada que se manifiesta como estrategia de
supervivencia ante el despojo masivo de tierras, la amenaza violenta de grupos armados y el

ejercicio autoritario del poder institucional y econdémico (empresas).

% potentado de una regién, comarca 0 municipio, que detenta el poder econémico y politico en un entramado de
relaciones de dominacion
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Los nuevos territorios en los que se inserta la poblacion desplazada responden a dinamicas
sociales diferentes a la cosmovision de dicho colectivo, generando un desgaste de las redes
comunitarias de origen —al enfrentarlas con las logicas occidentales de interpretacion desde la
que parte el estudio positivista de los desastres—, y el desconocimiento topografico y significante
del nuevo contexto material (territorio), estableciendo asi escenarios de riesgo para los recién
llegados y ampliando las condiciones de vulnerabilidad —pobreza, desempleo, inseguridad,

marginalidad— en las zonas urbanas.

Para la comunidad indigena, este desmembramiento de la nocién cosmogobnica, es decir, la
ruptura de los lazos relacionales entre el mundo social, natural y espiritual, corta repentinamente
el flujo energético e interactivo entre el hombre y su entorno, y crea conflicto en la informacién y
comunicacion —como el que caracteriza las estrategias parcializadas de prevencion y mitigacion
de desastres— entre lo infinito y lo finito, gestando sentimientos de desorientacion y pérdida del
sentido de vida en coexistencia. Si bien existen culturas indigenas como los Nukak-Maku®, en
donde el traslado permanente del nucleo social hace parte de las costumbres y tradiciones
—comunidad ndmada—, la mayoria de los pueblos amerindios que estan viviendo situaciones de
desplazamiento masivo en el territorio colombiano, obedecen a motivos, causas e intereses

econdmicos y politicos de la estructura de poder.

En la poblacién campesina y otros grupos culturales como los afrodescendientes, el desarraigo
territorial supone el deterioro del tejido familiar —nuUcleos familiares extensos compuestos de
diferentes generaciones—, el agotamiento de las oportunidades de subsistencia —Ilas capacidades
laborales desarrolladas por el trabajador rural, como la agricultura, se presentan subvaloradas en
la ciudad ante las particularidades de la demanda industrial—, la alteracion repentina de la
cotidianidad y la pauperizacion de las condiciones de vida. Las politicas “desarrollistas”
impulsadas en Latinoamérica a mediados del siglo XX, estimularon la insercion de esquemas
técnico-cientificos en la actividad agropecuaria [ahora agroindustria] que terminG por deteriorar

los sistemas agrarios tradicionales.

% Los Nukak o Niikak son un pueblo indigena que vive en la selva hiimeda tropical, entre los rios Guaviare e Inirida,
en el departamento del Guaviare (Colombia).
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Simultaneamente las comunidades étnicas y sociales que poseen la alternativa de permanecer en
su territorio, se encuentran afectadas por el inicio y desarrollo de macro proyectos de explotacion
minera, petrolera y maderera, que han generado problematicas de diversa indole social, cultural y
ambiental entre estos pueblos, como por ejemplo en el ancestral territorio de los Cofan*, en
donde la prolongada explotacion petrolifera y las obras ingenieriles que requiere dicha actividad
(carreteras, campamentos, infraestructura de operacién), se han efectuado en detrimento de la
salud y la cohesion comunitaria, ademas de generar efectos ambientales adversos producidos por

la devastacion de sus sistemas productivos centenarios.

Tal como se plantea en el estudio desarrollado por la Save America’s Forests en el 2008
(Finer et al., 2008):

Las carreteras (proyectos de infraestructura) tienen una fuerte correlacion con la deforestacién de la
Amazonia. Nuevas vias de acceso causan considerables impactos directos —como fragmentacion del
habitat—, y comunmente desencadenan atin mas grandes impactos indirectos, tales como la colonizacion, la
tala ilegal de arboles, y la caceria no sostenible (p. 9).

La geografia cambia rapidamente a consecuencia de la ejecucion de estas actividades
industrializadas, y la prediccion y afrontamiento de fendmenos hidrometeoroldgicos
(inundaciones, aumento de los cauces, sequias, precipitaciones) sismicos y volcanicos —Ila
trasformacion del paisaje puede eliminar paulatinamente aquellos territorios elevados que
protegian de los rios de lava o los flujos de lodo—, se hace imposible para las culturas nativas y
las comunidades campesinas, debido a que estos responden, cada vez en menor medida, a
procesos de dindmica natural**. En consecuencia, se ha generado un creciente clima de
confrontacién y conflicto entre las poblaciones rurales —que tienen pocas oportunidades al
enfrentarse contra la maquinaria juridico-econdmica del sistema imperante— y las grandes
corporaciones que funcionan en el pais, en donde la naturaleza cumple una doble funcion como

instrumento de suministro. Por un lado, se categoriza como contexto de subsistencia y

0 pueblo amerindio que habita al noroccidente de la Amazonia en la frontera entre Colombia y Ecuador, entre el
Guamugés, afluente del rio Putumayo y el Aguarico, afluente del rio Napo.

* Las actividades de extraccion y explotacién de recursos, perturban prolongadamente los ciclos naturales que
repercuten en la cotidianidad de las comunidades que lo habitan. Por ejemplo, la tala indiscriminada de arboles altera
los periodos de precipitacion, provocando inundaciones, deslizamientos o sequias; la implementacién de dinamita en
la explotacion de canteras o en la construccion de vias de trasporte generan pequefios sismos que pueden afectar
severamente las estructuras habitacionales; y la mineria, al contaminar las fuentes de aguas, altera los ciclos de vida
y reproduccién animal y vegetal.
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supervivencia de las comunidades (indigenas, campesinos, afrodescendientes) que la habitan, y
por otro, de forma paralela, se implementa como materia prima para los procesos de produccion

capitalista, desarrollados en localidades cercanas o lejanas de los pueblos afectados.

Es necesario sefialar que no sélo los habitantes del campo se ven afectos por esta dindmica
capitalista de privatizacion y explotacion de los recursos. ElI éxodo masivo hacia las ciudades
afecta directamente a la poblacion residente (excluida de los beneficios del capital), urbanizando
la pobreza y aumentando las deficiencias y vulnerabilidades socio-espaciales, anticipadas por la
rpida expansion urbana del siglo XX —alimentada precisamente por las migraciones y el
desplazamiento—, la cual se caracterizd por la privatizacion del espacio-tiempo (Harvey,
1998)—,la centralizacion geografica de las funciones juridico-administrativas, la concentracion
de servicios publico y la improvisacion en la toma de decisiones (condicion de riesgo),

particularidades que se han mantenido hasta hoy.

Dichas condiciones han hechos susceptibles a las pequefias, medianas y grandes urbes, al
desarrollo de desastres, producto de estas vulnerabilidades, y de los riesgos suscitados por la
acumulacion de decisiones politicas que no sélo ha excluido todo conocimiento ajeno al
paradigma fisicalista, sino ademas, al entramado del saber popular presente en la memoria de los
colectivos sociales que han ejercido histéricamente como gestores de un territorio determinado,

alterado, claro estd, por mega estructuras como la colonia y el neocapitalismo.

Desde esta perspectiva, es imperante reconocer el proceso de simbolizacion disonante entre la
cosmovision de los grupos socio-culturales vulnerados y la I6gica de la racionalidad instrumental,
poco conciliadora, que sustenta los pardmetros tecnocraticos utilizados frecuentemente en las
etapas de estudio, diagnoéstico e intervencion académico-institucional, en donde se minimiza la
importancia de la vivencia comunitaria y deslegitima los conocimientos adquiridos culturalmente.
Tal condicion es reproducida en las politicas colombianas de prevencion y mitigacion, politicas
gubernamentales que carecen a su vez de una articulacion con estrategias de restitucion de tierras
a desplazados, con medidas de regulacion de actividades industriales y con los procesos de
planeacion urbana y del uso del suelo, objetivos de justicia social y desarrollo necesarios para la

reduccion de escenarios de riesgo y vulnerabilidad.
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El paradigma fisicalista —concepto a desarrollar en este mismo capitulado— que subyace en el
discurso de asistencia institucional, asi como las posturas alternativas al estudio tradicional de los
desastres, puede visualizarse con mayor claridad en el estado de evolucion de los marcos de la

cooperacion internacional, presentados a continuacion.

2.5. Evolucidn del concepto de desastres desde la semblanza institucional de la

Cooperacion Internacional

La cooperacion internacional en materia de desastres, como en muchos otros temas manejados
desde este marco, “ha tenido una evolucion histérica, tedrica y conceptual” (Lucatello, 2012), la
cual se ha manifestado en lineas de tiempo y accidn que se encuentran vinculadas directamente a
la incorporacion paulatina de diversas vertientes de pensamiento en el discurso internacional de
caracter social, politico y econdémico, respecto a la temética de prevencion y mitigacion de

desastres.

Eventos transcendentales ocurridos en tiempos de posguerra de mitad del siglo XX, tales como
la celebracion de la Conferencia de Bretton Woods en 1944% la instauracion de la Organizacion
de las Naciones Unidas, fundada en octubre de 1945, el proceso de descolonizacion ocurrido en
Asia a mediados de la década de los cuarenta (Tassara, 2012) —que transformo la geopolitica de
las antiguas potencias coloniales, azotadas ya por las consecuencias de la segunda guerra
mundial—, y la aceleracién del Plan Marshall*®, ungieron como escenarios para la consolidacion
de estrategias y acciones de cooperacién internacional, basadas inicialmente en un esquema de
asistencia y socorro que caracterizaria los primeros 20 afios de gestion. La cooperacion
internacional se vincul6 de esta manera a ciertos topicos especificos de la agenda internacional
como “el hambre, la reconstruccion econodmica y el desarrollo territorial” (Lucatello, 2012).
Paralelamente a este gran campo de accion se incorporan nuevas lineas de investigacion en la

ayuda internacional relacionadas con tematicas como “el desarrollo agricola, la educacion, la

*2 Resoluciones de la conferencia monetaria y financiera celebrada por 44 paises en el complejo hotelero de Brettons
Woods en New Hampshire, Estados Unidos, entre el 1 y el 22 de julio de 1944, de donde surgieron nuevas reglas
para las relaciones comerciales y financieras internacionales.

*% Conjunto de acciones y decisiones tomadas por el gobierno de Estados Unidos encaminadas a la reconstruccion de
Europa tras la devastacion de la segunda guerra mundial, buscando simultaneamente contener la avanzada de la
influencia soviética.
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salud” (Boni et al., 2010; 21) y el ambiente, en cuyo ultimo esquema se abordo los asuntos de
atencion de desastres en la década de los setenta (Lucatello, 2012).

Las consideraciones sobre desastres asoman y dan eco en el debate internacional, aunque ligado a

un “paradigma fisicalista**

que les confundia en concepto con el desarrollo de fendmenos
naturales, situacion que desencadeno una serie de estrategias de corte interestatal enfocadas en
medidas reactivas —asistencia humanitaria y apoyo a la reconstruccion pos-desastre—, mas que

en aquellas de prondstico, diagnostico y prevencion.

El paradigma fisicalista puede conceptualizarse como un intento de realizacion cientifico-
universal que opera a partir de un “principio orientador de percepcion” —propiedades de los
paradigmas de acuerdo al planteamiento de Kuhn (Masterman 1975, citado por Rodriguez,
1998; 23)— cuyo objetivo principal es legitimar la implementacion de herramientas tedrico-
conceptuales propias de las ciencias naturales, en el estudio de los desastres. El primero de estos

intentos es la positivizacion del discurso de prevencién y mitigacion.

El desastre no como proceso multidimensional, sino como objeto observable, unidimensional y
fisicamente manifiesto, interpretado por un lenguaje materializado que da cuenta del estado fisico
y, por tanto, del sentido universal proclamado por Carnap (1965). Desde esta perspectiva, los
parametros de objetividad, cuantificacion y medicion se presentan como elementos distintivos del
discurso tecnocratico que encuentra en la amenaza, la propiedad fisica —o “situaciones
fisicamente descriptibles” segiin Carnap45 (1965; 172)— de la cual requiere la 16gica positivista

que le sustenta.

El Ilamado paradigma fisicalista 0 “dominante” —también resefiado en este documento como
paradigma tecnocratico, tradicional, positivista y conservador—, como fue considerado por
Kenneth Hewitt en 1983 (Calderon 1998, citado por Preciado, 2007; 17), se establecio entre

finales del siglo X1X y principios del siglo XX, abordado principalmente en estudios de riesgo

* Descendiente del funcionalismo estructural anglosajon.

** Miembro destacado del circulo de Viena. Carnap, interesado en la verificabilidad del lenguaje cientifico desde el
proceso del andlisis légico, consideré que las afirmaciones empiricas cientificas eran las Unicas con sentido de
universalidad.

69



que fueron desarrollados por académicos de areas como la geofisica, la geologia y la
meteorologia. “La mayor aplicacion de los métodos y conceptos de esta postura, tuvo lugar entre
la década de los cincuenta y setenta por las ciencias ingenieriles” (Preciado, 2007; 18), tendencia
reproducida en disposiciones y documentos expedidos por organismo internacionales, como por
ejemplo, los Resimenes Anuales sobre Desastres Naturales —categoria reservada para olas
ciclénicas, tsunamis, erupciones volcénicas y terremotos*—, elaborados desde 1966 por la
Organizacién de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura —UNESCO—
(Cruz Roja, 1985). Durante éste periodo de produccion cientifico-institucional, los elementos de
analisis implementados para la definicion de los desastres variaban entre aspectos de tipo

econodmico, temporo-espacial, y de mortalidad durante la contingencia.

Aquellas concepciones que propendian por la cuantificacion monetaria del dafio buscaron crear
escalas y categorias a partir del monto de pérdidas. Las nociones de tiempo y espacio eran
resaltadas en aquellas definiciones que concebian los desastres como eventos repentinos,
inesperados, de corta duracion, y territorialmente limitados. Por otra parte, desde el énfasis en la
mortalidad, se rotulaban como desastres solo aquellos eventos que cumplian una determinada

cuota de muerte y afectacion (ver cuadro 2).

Pese a la distancia que cada tendencia conceptual podia tomar de acuerdo a su propia linea de
interés, todas coincidian en la aceptacion del desastre como hecho —no como proceso—, tal
como lo advierte O'Keefe y Westgate en “Some Definitions of Disaster” (Algunas definiciones
de desastre), informe realizado en 1976 por el Centro de Investigaciones en materia de Desastres
de la Universidad de Bradford (Cruz roja, 1985).

% |as sequias aunque también eran considerados desde esta logica fisicalista como un desastre natural, no fueron
incluidos en estos estudios e informes por la dificultad de establecer los periodos exactos de inicio y finalizacion.
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Cuadro 2

Algunas definiciones de desastre entre la década de los cincuenta y los setenta

TITULO Y ANO CAMPO DE .

AUTOR DEL ESTUDIO INTERES DEFINICION

University The natural Hazard o _ a. Darfios por Ya!or de 1 millén de ddlares de

of Research Group EconomlcQI/Mortalldad EE.UU como minimo, o

Colorado 1969 ’ y afectacion humana | b. 100 muertos como minimo, o

' ¢. 100 heridos como minimo.

Cisiny Man and Society in ~..un hecho (o ur_la_serie de hechos) que perturba

Clark disaster, 1962 seriamente las actividades normales.
...una situacion en la que la vida social

Formy Community in . establecida de una comunidad u otro tipo de

Nosow disaster, 1958 Temporo-espacial estructura social deja repentinamente de funcionar.
...un hecho circunscrito en el tiempo y en el
espacio, como consecuencia del cual una sociedad

National 0 una _sqbdivisién de la soc_iedad relati\_/amente

Opinion _ autosufl_mente corre grave pgllgro y,Ios_ miembros

Research 1952 Temporo-espacial dg la misma s_ufren tales dafios y pérdidas Qe sus

Center bienes materlal_es que la estructura social se
quebranta y es imposible el desarrollo de todas o
de algunas de las funciones esenciales de la
sociedad.

Fuente. Elaboracién propia con datos de la Cruz Roja, Suiza, 1985.

El caracter de “imprevisibilidad” otorgado a los desastres, al considerarlos como situaciones

repentinas, de corta duracion, e impacto territorialmente restringido, justifico el asistencialismo

que caracterizd las primeras estrategias y programas planteados desde la cooperacion

internacional, fortaleciendo asi el dogma institucional que resaltaba la incapacidad de accion y

reaccion de la poblacion afectada. La definicion descrita en el Manual de Socorros en Caso de

Desastres, publicado en 1976 por Liga de Sociedades de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja

—uvigente hasta 1984—, la cual a su vez fue suscrita por la Oficina del Coordinador de las

Naciones Unidas para el Socorro en Casos de Desastre (ONUSCD)?, ilustra esta relacion.

Un desastres es una situacion de emergencia que, en muchos casos, altera sibitamente todas las condiciones
de la vida cotidiana sumiendo a la poblacién en el desamparo y el sufrimiento y poniéndola en la necesidad
de recibir auxilio, alimentos, prendas de vestir, albergue, asistencia médicosocial y otras formas de ayuda
para atender las diversas necesidades de la vida [el subrayado es mio] (Cruz Roja, 1985; 56).

*" En 1982 la ONUSCD rechaza el vocablo desamparo presente en el concepto de desastre y la Liga de Sociedades

de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja la omite de su definicion.
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Los debates internacionales sucedidos en los afios ochenta e inicios de los noventa, en torno a la
forma apropiada para otorgar ayuda humanitaria en situacion de desastre relacionados a procesos
naturales, a guerras y a situaciones politicas complejas, han manifestado una serie de
cuestionamientos de corte critico y operativo, los cuales conducen a la estructuracion de nuevos
modelos de ayuda en emergencias como la Vinculacion entre Ayuda de emergencia,
Reconstruccién y Desarrollo —VVARD**— (Rodriguez, 2006).

La evidencia tacita de la relacion entre los desastres y el modelo de desarrollo hegemodnico
—debate estimulado por la publicacion en 1983 de la obra “Desastres y Desarrollo”, de Fred
Cuny (Lavell, 2000)—, constituyé uno de los principales fundamentos de la proclamacién del
Decenio Internacional para la Reduccién de Desastres Naturales (DIRDN), desde la Organizacion
de las Naciones Unidas, y el “enfoque integral y multisectorial” (Molin, 1997; 5) en el manejo de
la problematica, instituyd una de sus principales herramientas de trabajo. Pese a estos avances, la
concepcion dominante de los desastres, tal como lo evidencia la connotacion “naturales” que
acomparia tanto el titulo de la disposicion como los objetivos, metas y medidas de la misma
—manifestadas en la resolucién 44/236 de 1989—, permanecié latente en los marcos de accion,

principalmente de corte técnico, del DIRDN.

En 1994, con el desarrollo de la Conferencia Mundial de Reduccién de los Desastres* llevada a
cabo en la ciudad de Yokohama, Japdn, cuyo propdsito principal se orientaba a la revision y
evaluacion a mediano plazo de “los logros obtenidos por el Decenio a nivel nacional, regional ¢
internacional” (Molin, 1997; 9), se visibiliza e incorpora, por lo menos desde las consideraciones
formales del documento, las dimensiones de vulnerabilidad, riesgo y participacién ciudadana en
el discurso de prevencion y respuesta ante los desastres, tal como se resefia en el capitulo V
respecto del informe de las comisiones técnicas, a partir de la cual surge la siguiente

recomendacion:

*® politica de ayuda al exterior, que busca incorporar la dimensién de desarrollo en los procesos de ayuda
humanitaria.

% La Conferencia Interamericana sobre Reduccion de los Desastres Naturales, llevada a cabo en el mismo afio, en la
ciudad de Cartagena de indias, Colombia, hizo parte de la serie de reuniones previas realizadas a nivel de Latino
América como preparacion para la conferencia mundial.
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Quedo6 de manifiesto que la realizacion de inversiones para hacer frente a riesgos, ya fuese mediante la
prevencion, la alerta temprana o estrategias paliativas, si bien constituia una condicidn necesaria para
reducir los efectos de los desastres, no bastaba por si misma. Para que haya desastres tiene que haber
condiciones vulnerables y riesgos y en este momento es preciso prestar atencion a las causas de la
vulnerabilidad. Igual importancia reviste dar prioridad al establecimiento de estrategias de preparacion para
casos de desastre que aprovechen los conocimientos de la poblacion y su participacion, y, en Gltima
instancia, les den un mayor control sobre su propia vida (ONU, 1994; 34).

Conceptos como vulnerabilidad, riesgo, prevencion y participacion —que evocan la dimensién
social de la problematica—, logran asociarse asi al debate internacional, no s6lo a raiz del
trabajo innovador de algunos representantes de las ciencias sociales, quienes reconocieron los
desastres como problemas no resueltos del desarrollo, si no de igual forma, por razon de ciertos
eventos coyunturales conocidos como “crisis complejas” que tuvieron lugar en Africa y la region
de los Balcanes, durante la década de 1990. Los casos de genocidio en Ruanda —en donde la
division étnica se institucionalizo—, la regién de Los Grandes Lagos, Serbia y Bosnia-
Herzegovina, se presentan como una serie de conflictos sociales que llevan a entender el
desastres més alla de sus connotaciones fisicas (Lucatello, 2012), y a cuestionar el papel pasivo,

neutral e inerte asignado a la comunidad desde la concepcidn tradicional.

La construccion tedrica de estos conceptos de vulnerabilidad, riesgo, prevencion y participacion,
que ademas revalla y distingue a la amenaza, imprimen al estudio social de los desastres un
caracter critico y analitico de las condiciones pre-desastre en relacion directa con los niveles de

desarrollo y el grado de organizacion socio-politica.

Es el caso de la idea de vulnerabilidad social incorporada por Lavell (1989, citado por
Rodriguez, 1998; 32) en relacion al contexto previo —antecedentes del desastre— de necesidades
y condiciones de vida de la poblacion, o el planteamiento de vulnerabilidad global de
Wilches-Chaux (1993), mediante el cual se exponen los diversos niveles de vulnerabilidad
—fisica, ecologica, cultural, social, econdmica, educativa, politica, institucional, técnica,
ideoldgica— que existen e interactdan en un sistema socio-ambiental, asi como las reflexiones de
Anderson y Woodrow (1989, ver Lavell, 2004b; 52) en torno a las dimensiones compuestas de
vulnerabilidad enunciadas como: (i) lo social y lo econdmico; (ii) lo fisico y estructural, y (iii) lo
cultural y lo politico. Es necesario vislumbrar el global de aportaciones en relacion al abordaje de
la vulnerabilidad ante desastres, ya que al adoptar una postura o planteamiento en particular se
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puede caer en la incertidumbre tedrica de marcos terminoldgicos, que no explican per se la
complejidad de la problematica de desastres. De igual forma, se resalta el andlisis relacional-
dialéctico entre sociedad y naturaleza presentado por Rodriguez (1998; 35), que “plantea la
prevencion no como la estrategia que por si misma impedird un desastre, sino como una politica
que contribuya efectivamente a disminuir los riesgos™, ligada a mecanismos de mitigacion
dirigidos a la reduccion de dafios —a diferencia del concepto de mitigacion en materia de cambio

climatico que se aboca a la reduccion de emisiones de gases de efecto invernadero—.

La prevencion plantea no solo la necesaria integralidad de esquemas de organizacion
social-estatal e institucional-institucional —en referencia a los diversos campos de la accion
publica—, sino de igual forma, el imperante reconocimiento de la potencial intervencion politica,
académica y comunitaria en la reduccion del riesgo, que utilizado en el contexto del estudio
social de los desastres, debe ser entendido como el escenario derivado de decisiones tomadas en
el seno de las sociedades modernas (ver Luhmann, 1992, citado por Rodriguez, 1996;), que
posee efectos potenciales a largo plazo al mantenerse en interaccion simultanea con condiciones
de vulnerabilidad y amenaza —”condicion peligrosa” (ONU, 2009; 5), en inglés Hazard, la cual

puede ser de tipo bioldgico, geoldgico, hidrometeoroldgico, tecnoldgico o socio-natural—.

El patron matematico atribuido desde algunos autores a la relacién riesgo, vulnerabilidad y
amenaza [expresiones como: Riesgo x Vulnerabilidad= Desastre; o Riesgo= Vulnerabilidad x
Amenaza] contradice las criticas planteadas a la corriente fisicalista desde el estudio social, en
referencia a la imposibilidad de supeditar el andlisis de los desastres a esquemas preestablecidos
de comportamiento, debido en gran medida a la complejidad que cada uno de los factores posee

en si mismos, complejidad que se acrecienta en escenarios de interaccion.

Por otro lado, el concepto de participacion ciudadana, si bien no ha adquirido un carécter unico y
distintivo en el desarrollo de la tematica (estudio social de los desastres), si ha tomado un matiz
tedrico propio mediante la reflexion de la participacion comunitaria en los campos de reduccion
de vulnerabilidades y riesgos, y de prevencion y mitigacion de desastres —Si bien Cunill (1991,
1997) distingue entre participacion social, comunitaria, politica y ciudadana dependiendo del

escenario en el que se ejerce, la presente investigacion abordara la tematica de la participacion sin
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profundizar en la categorizacion desarrollada por este autor, evitando desviarse de los elementos
de andlisis propuestos en los objetivos iniciales—. Se adopta desde las nociones de filosofia
politica, la idea de participacion directa y real de la sociedad, que busca trascender el esquema de
participacion representativa. El interés por el concepto de participacion ciudadana, por lo menos
en el plano Latinoamericano, y Colombiano especificamente, se reanudo a finales de la década de
los ochenta, poco antes de la expedicion de la nueva carta politica de 1991, mediante el encuentro
en el nuevo escenario politico y social de la idea de ciudadania, descentralizacion, pertenencia
comunitaria, democracia y desarrollo de desastres. [Este trabajo pone énfasis en el papel que
juegan los encuentros comunicativos y dialégicos organizados comunitariamente, asumido por
los investigadores de las ciencias sociales y garantizados desde la institucion y el estado, en la

construccién de conocimiento popular, académico y gubernativo para toma de decisiones].

Cabe aclarar que el interés critico-interpretativo no so6lo se centra en el binomio
sociedad- naturaleza, en la lucha del ser humano por apropiase de sus recursos y en los
mecanismos de los que éstos se valen para tal fin, sino ademas, tal como lo plantea Lira
(2007; 7), en “la forma en que los individuos y las sociedades se vinculan entre si y como esta
vinculacion produce efectos territoriales”. La complejidad de este andlisis refuta la tradicional
asociacion del desastre como un fendmeno inopinado, lo desvincula del discurso conservador de
lo impredecible e incontrolable, y propone para su estudio asuntos estructurales tan importantes

como las relaciones de poder y de dominacion.

El reto se instauraba en entender la manera de relacionar los factores de desarrollo
(vulnerabilidad, riesgo y amenaza), los elementos sociales, politicos, econdmicos y ambientales,
los esquemas de prevencion y mitigacion, y la ayuda humanitaria y de reconstruccion desde un
paradigma de investigacion que responda a la estructura heterogénea del desastre. Dicha postura
determind en gran medida la elaboracion de una serie de discursos criticos provenientes de
Estados Unidos, Canada, Europa y Latinoamérica, en este ultimo caso relacionado con estudios
asistidos por la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), el Consegjo
Latinoamericano de Ciencias Sociales (CLACSO), y la Red de Estudios Sociales en la

Prevencion de Desastres en América Latina (La RED).

75



“Desde el enfoque tradicional ligado a la respuesta humanitaria como forma organizada de
enfrentar los desastres” (Lucatello, 2008; 64), es decir, a partir de una orientacion de caracter
reactivo, se avanza hacia la construccion de un marco renovado de cooperacion internacional que
plantea nuevos retos en la prevencion y en la mitigacion de desastres. En consecuencia, se

I°° . una serie de lineas de

procuro estructurar a partir de la institucionalizacion del tema ambienta
intervencion investigativa en cuestiones de sustentabilidad, medio ambiente y desastres, topicos
abordados por primera vez de forma relacional en trabajos producidos por Kreimer —1989—,
Lavell —1998 y 2000—, Garza y Rodriguez —1998— (citado por Lucatello, 2008; 67), ya a

finales de la década de 1990.

Los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) —propositos de desarrollo humano trazados
como metas para el 2015— o el Marco de Hyogo —plataforma de accion adoptada a partir de la
Conferencia Mundial sobre Reduccion de Desastres en Kobe, Japdn—, son evidencia de una
necesidad manifiesta entre la comunidad mundial por la configuracion de un cuadro normativo
que vinculara parametros prospectivos, ya no sélo de reaccion, los cuales a su vez generaran un
engranaje entre las diversas actividades de cooperacion para la prevencion y mitigacion, como es
el caso de la Estrategia Internacional de Reduccién de Desastres (EIRD) de la ONU. La
Estrategia Internacional de Reduccion de Desastres fue configurada como un mecanismo de
seguimiento del DIRDN, la cual, ademas de enfatizar en la importancia de la sensibilizacién
publica y politica, abolié el término de ‘“naturales” que acompafié tradicionalmente la

connotacidn de desastres en las disposiciones de cooperacion internacional.

2.6. La prevencion y mitigacion de desastres en Colombia

El caso colombiano no presenta excepcion ante este devenir histérico. Los antecedentes del
sistema de prevencion y atencion, denominado Sistema Nacional para la Prevencion y Atencion
de Desastres (SNPAD), responden, como en gran parte de América Latina, a actividades de
socorro y recuperacion, en donde prevalecia la connotacion de desastres naturales como eventos

gue excedian la posibilidad de control humano.

%0 |_a institucionalizacién del tema ambiental es fruto de una serie de cumbres y encuentros de caracter internacional,
como la Cumbre de Rio en 1992, que también incluyd disposiciones respecto a desastres, y la ya mencionada
Conferencia Mundial de Reduccion de los Desastres de 1994.

76



De acuerdo a Ramirez y Cardona (1996):

Un primer enfoque, vigente desde principios de siglo y por lo menos hasta 1968, incluye atencion de los
desastres o de las calamidades publicas dentro de una politica de “asistencia ptblica”, entendiéndose que era
el Estado el encargado de ocuparse de dichas situaciones, a través de sus funciones de proteccion y
asistencia publica, definidas, en general y para multiples casos (no solamente en los de desastres naturales),
en la Constitucion Nacional a partir de 1936 (p.12).

51
99 , el

Ya hacia 1949, como resultado del acontecimiento urbano denominado “El Bogotazo
Estado, por primera vez, manifiesta una evidente preocupacion ante la carencia de protocolos y
comportamientos establecidos para el manejo de calamidades publicas —categoria que albergaba
tanto eventos coyunturales de alteracion del orden publico, actos delictivos y vandalicos, como
desastres relacionados con la ocurrencia de fendmenos naturales—, por lo cual se inicia un
acuerdo con la Cruz Roja para “constituir un ente paraestatal, que en adelante se denomind el

Socorro Nacional de la Cruz Roja” (Ramirez y Cardona, 1996; 13).

Mediante la aparicion de la Defensa Civil, en la década de los sesenta, el gobierno procuré la
continuacion de estas estrategias de seguridad interior y salud puablica, coordinadas por el
Ministerio de Guerra, hoy Ministerio de Defensa Nacional, y el Ministerio de Higiene Publica,
actual Ministerio de Salud y Proteccion Social. La Defensa civil fue institucionalizada como un
cuerpo social y humanitario dependiente del gobierno, que se respaldé en las relaciones de apoyo

civil y militar ante los casos de inseguridad y calamidad (Ramirez y Cardona, 1996).

Para inicios de la década de los ochenta, el referente mas importante en la historia colombiana del
manejo de los desastres, es el disefio y puesta en marcha del Programa de Preparativos para
Desastres de la Organizacion Panamericana de la Salud (OPS) y el Ministerio de Salud, a través
del cual los desastres eran tratados como problematicas de salubridad publica, que requerian de

una inaplazable intervencion médica.

No obstante, tal vez el acontecimiento méas cercano a la configuracion del SNPAD es la
promulgacion de la Ley 9 de 1979, legislacion referente al codigo sanitario nacional que

consagraba el titulo VIII al manejo de desastres —sustituido por los articulos 1 al 23 del Decreto

*! Se le denomina “El Bogotazo™ al periodo de protestas sociales, desérdenes y represién que siguieron al asesinato
de Jorge Eliécer Gaitan, el dia 9 de abril de 1948 en el centro de Bogot4, la capital de Colombia.
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919 de 1989—, y establecid la creacion del Comité Nacional de Emergencia (articulo 492) como
organo encargado de coordinar las instituciones que debian intervenir en estos casos. Dicha
reestructuracion del sistema de salud, a finales de los setenta, conllevo al disefio de directrices
basicas para la participacion comunitaria en la prevencion y manejo de situaciones de
emergencia, razon por la cual el trabajo social como disciplina tradicionalmente relacionada con
el trabajo comunitario, fue incorporada a las estrategias de divulgacion, socializacion y
organizacion de la poblacion ante el riesgo —entendido aqui como el fenédmeno natural—, las
causas y los efectos de los desastres, competencias normalizadas mediante el “Manual de
funciones de trabajo social en situaciones de emergencia y desastre” —difundido en 1987 desde

el Programa Nacional de Emergencias y Desastres del Ministerio de Salud.*—.

El discurso gubernativo nacional de prevencion y atencion, divulgado con intensidad a finales de
esta misma década, y de donde surge el Sistema Nacional para la Prevenciéon y Atencion de
Desastres (SNPAD) —tema desarrollado en el tercer capitulo—, guarda fuerte relacion con las
politicas y programas impulsados por la cooperacion internacional durante los afios ochenta y
noventa, siendo reconocido en la region que Colombia fue el primer pais que incorpord los
elementos de prevencion, mitigacién, descentralizacion y participacién como ejes de accion en el

abordaje de los desastres (Ramirez y Cardona, 1996).

De forma similar, los esquemas de investigacion internos pretendieron responder al
cuestionamiento académico internacional respecto de la relacion desastres-modelo de desarrollo,
y buscaron superar aquellas compilaciones historicas de caracter descriptivo y cronoldgico que se
habian sustentado principalmente en las obras de Emanuel Friedlaender (1936, citado por
Espinosa, 1997; 7) y Jesus Emilio Ramirez (1975), y en informes cientificos sobre el desarrollo
de fendbmenos naturales redactados en el siglo XIX y el siglo XX (Humboldt, 1853; Boussingault,
1835; Acosta, 1828, 1846 y 1851; Stuebel, 1906; Reiss, 1921, citados por Espinosa, 1997; 3)
—enfoque que predomino hasta principios de 1990—.

52 Desde este marco de funciones, los profesionales de trabajo social, y de otras disciplinas y ciencias de la rama
social, eran incluidos en la elaboracion de los planes de contingencia desplegados en caso de desastre, pero se
presentaban relegados de los procesos de toma de decision respecto al disefio de politicas publicas que no
correspondieran directamente con medidas del campo psico—social.
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Los trabajos méas representativos de esta nueva etapa en la construccion de conocimiento sobre
desastres a nivel nacional, son aquellos producidos por Wilches-Chaux (1993) y Cardona (1993,
1996, 2004, 2007), quienes se enfocaron principalmente en la evaluacion de variables socio-
econdmicas, en el analisis terminoldgico y en la sintesis del riesgo a partir de la aplicacion de

férmulas.

Adviértase que ya entrados el nuevo siglo, la produccion académica colombiana —bibliografia
aunque extensa, esta lejos de ser exhaustiva— se percibe estancada en aquellos planteamientos y
metodologias que surgieron como innovacion durante las décadas de 1980 y 1990, las cuales han
carecido de procesos de revision, evaluacién y actualizacion, al igual que los esquemas
gubernativos e institucionales, que contrario a lo que se manifiesta en el discurso de gestion, aln
privilegian la adopcion de medidas técnicas para un problema abordado desde la ldgica
tecnocratica prevaleciente. La vulnerabilidad, el riesgo y el desastre en si mismo, han carecido
del interés académico-gubernamental del que debe gozar toda tematica considerada materia de
investigacion, razén por la cual las propuestas pragmaticas-terminologicas que componen el
estudio social de los desastres en Colombia, se caracterizan por la ausencia de un verdadero

desarrollo tedrico.

2.7. El discurso tecnocrético institucional: Nociones conservadoras en la

interpretacion y estudio de los desastres

Esbozadas las cuestiones conceptuales respecto a la nocién de desastre que acompafia las
estrategias planteadas por las instancias de cooperacion internacional, y que permean la dindmica
interna de Colombia, es posible identificar en la interpretacion y manejo de la temaética, la
inevitable —por lo menos parece que es asi para las instancias cientificas y gubernamentales
conservadoras— perpetuacion del discurso tecnocratico que denomina a los desastres como
“naturales”. La definicion que se encauza en el evento natural o antropogénico per Se, denota una
perspectiva positivista (del empirismo 16gico), enmarcado en un proceso de depuraciéon del
objeto que se desliga de todo aspecto subjetivo en su estudio. Esta situacion legitima la
gnoseologia de las ciencias naturales como unico parametro tedrico-técnico que le pueda explicar
en virtud de lo exacto —“cuya representacion mds elevada se encuentra en el pensamiento

matematico” (Saltalamcchia, 2005, 5)—, dada la tendencia de los circulos de poder politico-
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académico por privilegiar el estudio de fendmenos geofisicos antes que de procesos sociales,
intentando ocultar en una aparente neutralidad cientifica, las causas no naturales de los
desastres. Partimos de la asertiva diferenciacion realizada por Rodriguez (1998), en la cual
distingue los desastres respecto al origen natural como “resultantes de la incidencia de fenomenos
naturales sobre medios sociales, en mayor o menor grado vulnerables, y los desastres de carécter
social, relativos a las actividades de la propia sociedad que provocan efectos desastrosos” (p. 22).
Estas concepciones no deben confundirse con un ordinario intento de categorizacion entre los
llamados “desastres naturales y antropicos”, ya que Rodriguez habla del origen como amenaza,

mas no asi de una simple causalidad mecénica o fortuitita, imposible de prever.

La marcada territorizacién entre la naturaleza y el hombre, planteada desde la figura egocentrista
del ser humano en solitario —antropocentrismo—, no permite dilucidar la estrecha relacion de
coexistencia entre ambos entes, —como se establece en la ya mencionada cosmovision amerindia
y de acuerdo a lo propuesto por la teoria sistémica—, por lo cual se niega la acciéon del uno
(hombre) en correspondencia y repercusion del otro (naturaleza), planteamientos tedricamente

cuestionados desde tematicas de actualidad como el cambio climatico.

La definicion de desastres antropicos, por ejemplo, conceptualizado como “provocados por el
hombre o como consecuencia de una falla de caracter técnico en sistemas industriales o bélicos”
(Cardona, 1993; 46), presenta la accién de la persona como individuo, mas no como parte de una
estructura social, y las fallas técnicas o “accidentes” como desencadenantes Unicos, sin relacionar
criticamente la unidad orgénica econdmica, social, ambiental, cultural y politica en la que dicho
individuo se desenvuelve, y en la cual frecuentemente su papel de ciudadano no alcanza para
incidir representativamente en el juego de poder —que sobrepasa sus fronteras de accion—,

mediante el cual se puede evitar o provocar masivamente dichas fallas.

El paradigma naturalista de los desastres enmarca el accionar estatal ante la ocurrencia de
fendmenos, especificamente naturales, rotulados como “inevitables”. El enfoque prioritario de
desarrollo instrumental y de aplicabilidad inmediata del cientificismo metodolégico, contribuye
ampliamente en la “conceptualizacion que confunde los fendmenos naturales con los desastres”

(Rodriguez, 1998; 22), los riesgos con las amenazas, y las estrategias de prevencion con
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estrategias de reaccion, generalizando una postura institucional y académica de proteccionismo y
asistencia que ciertamente repercute en los imaginarios legitimados y reproducidos socialmente.
De esta forma, se explicaria la significativa canalizacion de los esfuerzos administrativos hacia
medidas de respuesta coyuntural, materializadas recurrentemente en estrategias de socorro y
atencion de damnificados —acciones “filantropicas” que persiguen rentabilidad politica—, asi
como en la adquisicion de tecnologias de medicion y en el desarrollo de obras ingenieriles, las
cuales representan evidencias cuantificables —y lucrativas— en la rendicion de cuentas del
gobierno de turno, manifestando por otra parte, procesos técnicos en los que el conocimiento
popular poco puede incidir. En este sentido, la “materializacion” de las decisiones politicas y la
“tecnificacion” de las estrategias de prevencion y mitigacion, pueden reconocerse como
condiciones necesarias para el funcionamiento de la Idgica capitalista —a la que responde el
paradigma tecnocratico de los desastres—, relacionada con la trasformacion de “todo” en

mercancia —bienes (obras) y servicios (conocimientos)—, ganancia y acumulacion.

El pardmetro conceptual tradicionalista rige de igual forma la normatividad colombiana —y de la
mayor parte de las disposiciones juridicas en el continente americano— orientada en materia de
proteccion civil ante desastres, la cual se documenta mediante la Ley 46 del 02 de noviembre de
1988 (Creacion del Sistema Nacional para la Prevencion y Atencion de Desastres) y el Decreto

Extraordinario 919 del siguiente afio (estructuracion del SNPAD).

La guia principal del marco legal nacional en materia de prevencion y atencion de desastres, para
los efectos de estructuracion del SNPAD, entiende por desastre:

El dafio grave o la alteracion grave de las condiciones normales de vida en un area geografica determinada,
causada por fendmenos naturales y por efectos catastroficos de la accidn del hombre en forma accidental,
que requiera por ello de la especial atencion de los organismos del Estado y de otras entidades de caracter
humanitario o de servicio social (Ley 919 de 1989, art. 18).

Esta definicion es muy parecida a la presentada por entes internacionales como la Organizacion

Panamericana de la Salud (2003) que define el desastre como:

Una situacion de ruptura del funcionamiento normal de un sistema o comunidad, cuyos efectos en las
personas, asi como las pérdidas y dafios materiales o ambientales, sobrepasan la capacidad de esa sociedad o
comunidad para responder y recuperarse de la situacién (p. 1).
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Por consiguiente, solo es posible percibir los demas elementos estructurales (social, econdmico,
politico, ambiental) en relacion al grado de interaccion que estos tengan con el fendmeno, siendo
relegados como escuetos “campos de efecto”, analizando el desastre Unicamente desde el
escenario resultante —no desde las causas—, y visualizando la atencion coyuntural y la
reconstruccion fisica de las estructuras sociales afectadas, como el principal objetivo de
intervencion estatal. De esta manera, tanto la mediacién gubernamental como las contribuciones
académicas, especialmente de las ciencias naturales, son desarrolladas desde un enfoque
conservador, que ignora el abordaje de “problemas no resueltos del desarrollo”

(Narvéez et al., 2009; 25).

Se reconocen los aportes que se han generado desde dichos preceptos institucionales de derecho
—Sistema Nacional para la Prevencion y Atencion de Desastres—, y otros homologos que se han
reproducido a lo largo del escenario latinoamericano —Estrategia Andina para la Prevencion y
Atencion de Desastres®™—, en relacion a la organizacion descentralizada en la division de
responsabilidades de cada uno de los actores participantes (pertenecientes a sectores publicos,
privados y comunitarios), asi como en el desarrollo de pardmetros de accion sometidos a un
proceso de la planeacion, ejecucion y control, en donde se privilegia el concepto de prevencion y
mitigacion del riesgo. No obstante, los remanentes de los principios centralizadores del poder se
presentan latentes en las practicas burocréaticas institucionales del pais, ya que se continta con la
aplicacion de medidas coyunturales y acciones espontaneas de respuesta, adoptadas desde el
centro politico para ser reproducidas a nivel nacional en situacion de desastre, contrario a lo que

presupone los pardmetros de participacion local y comunitaria.

La verticalidad subyacente en los procesos de toma de decision no sélo afecta a los eslabones
administrativos de menor jerarquia, sino ademas, dificulta la real participacion del colectivo
ciudadano en la planeacion, desarrollo y veeduria de politicas publicas en prevencion y
mitigacion. Los esquemas de intervencion comunitaria son estructurados y delimitados a partir de
la nocion epistemoldgica, politica y administrativa tradicionalista de los desastres, por lo cual los
aportes que de este proceso puedan resultar, se limitan a propdsitos informativos y/o consultivos

—diferentes a propdsitos de comunicacion—, respecto a decisiones ya tomadas por el eje politico

>3 Decisién nimero 713 del Consejo Andino de Ministros de Relaciones Exteriores.
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en sustento del enfoque tecnocrético, que resulta mas formal y practico que aquel que concibe el
desastre a partir del estudio social de vulnerabilidades.

Es importante reconocer que la aportacion de las ciencias naturales es fundamental para la
construccion de medidas integrales de prevencion y mitigacion de desastres, en procesos de

identificacion, seguimiento, medicion y atencion del riesgo.

Empero, el absolutismo en el escenario de los desastres del paradigma empirico-16gico, y de los
esquemas conservadores de organizacion de la estructura gubernamental (burocracia, tecnocracia
y verticalidad en los procesos de decision), minimizan la oportunidad de apropiacién de
estrategias multisectoriales e interdisciplinarias, manteniendo un ejercicio restringido del
lenguaje de prevencidn que opera en el ocultamiento de causas, la negacion de responsabilidades,
la inexistencia de escenarios de debate y la desviacién de la atencion publica —vulnerabilidad
participativa-comunicativa—. Tal como lo plantea Maskrey (1996), parece que “las politicas y
programas implementados por la mayoria de los organismos nacionales e internacionales, siguen
basandose en las concepciones fisicalistas y prestan poca atencion a los procesos sociales que

generan y acumulan vulnerabilidades” (p.20).
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CAPITULO 3
HISTORIA DE LOS DESASTRES EN COLOMBIA: MEMORIAS COMPARTIDAS DE
ACONTECIMIENTOS ANUNCIADOS

Al analizar el marco socio-territorial de exposicién ante amenazas y peligros (fendmenos
naturales), asi como el costo historico del desarrollo de desastres (pérdidas humanas, econémicas,
dafos en infraestructura particular y colectiva), es concluyente la concentracion de estas variables
y efectos en aquellos territorios que constituyen la geografia de los paises denominados en
desarrollo, subdesarrollados o del tercer mundo (término acufiado por Sauvy,1952), los cuales se

ubican en gran parte del continente americano —Latinoamérica—, asiatico y africano.

De acuerdo a Rodriguez (2011):

A nivel global la mayor parte de las personas en riesgo se concentran en los paises subdesarrollados, con
una tasa de riesgo 54 veces mayor en estos Ultimos respecto a los paises de altos ingresos en el periodo de
1980-1984, para ascender a 88 veces en el primer quinquenio del siglo XXI (p.125).

Colombia —parte de los llamados territorios en desarrollo—, con una poblacion de 45°508,205
habitantes (DANE, Censo 2005), es un pais expuesto a diversidad de procesos naturales como
sismos, tsunamis, erupciones volcanicas y lluvias torrenciales, debido a su ubicacion y
caracteristicas geofisicas, que al entrar en contacto con escenarios sociales en situacion de
vulnerabilidad y con condiciones de riesgo inducidas por la acumulacion de “decisiones politicas
y administrativas” (Rodriguez, 2011;119) deficientes —puestas al servicio del capital—, han
escrito el grueso de la historia de los desastres en el territorio nacional, parte de la cual fue
olvidada y relegada por la comunidad cientifica y la esfera gubernamental, por lo menos hasta los

primeros afios de la década del 80 (siglo XX).

Son diversos los desastres asociados con la ocurrencia de procesos naturales registrados durante
el periodo colonial y la posterior consolidacion de la Republica, es decir entre el siglo XVII y el
siglo XIX, cuyos datos se encuentran en archivos y documentos oficiales que las autoridades de
la época disefiaban para informar sobre acontecimientos de considerable magnitud, los cuales con

cierta regularidad, hablando de la época de la colonia, suscitaron consecuentes informes de los
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cabildos municipales a la Real Audiencia de Santa Fe y comisiones de inspeccion por parte de
representantes de la Corona Espafiola. Sin embargo, es en el ejercicio de redaccion de diarios y
notas personales, laborales y autobiograficas (Espinosa, 1997) de ilustres personajes, en donde se
sistematizan con mayor frecuencia y descripcion, los hechos que interrumpieron la cotidianidad
de esos dias. Documentos pertenecientes a reconocidos militares como Don José Maria
Caballero, proceres de la independencia como Don Santiago Arroyo, religiosos como el Padre
Forero Duran y servidores del Virreinato espafiol como Don Luis Vargas Jurado, son reconocidos
actualmente como piezas fundamentales en la reconstruccion de la historia sismica y

vulcanoldgica de aquellos tiempos.

Los estudios pioneros de mayor detalle y rigurosidad investigativa se exhibieron en Colombia en
las primeras décadas del siglo XX, con trabajos de referencia nacional y regional como la
compilacion histdrica llevada a cabo entre 1993 y 1960 sobre actividad sismica en el pais,
realizada por el Padre Jesis Emilio Ramirez, y los resultados de la extensa pesquisa de
informacién hemerografica desarrollada por Don Ramén Correa, en relacion a los sismos
percibidos en Bogota que tuvieron repercusion en el departamento de Boyaca (Espinosa, 1997).

La remembranza de estos escritos y documentos investigativos nos permite mencionar una serie
de acontecimientos relacionados con el desarrollo de fendmenos naturales y eventos antropicos,
que en diversos periodos marcaron la historia de los desastres en el territorio colombiano, a razén
de la confluencia de vulnerabilidades, amenazas y riesgos presentados en los escenarios de

desenlace. Algunos de ellos son:

e El primer terremoto registrado en la época colonial, en el afio de 1566, que afectd por
primera vez la ciudad de Popayan. Los siguientes fendbmenos de la misma naturaleza se
ubican en los afios de 1736, 1766, y posteriormente en 1827, para el mismo territorio
(Guzman, 1984).

e El terremoto en la ciudad de Pamplona del 16 de enero de 1644, cuyo saldo sin especificar
de destruccidn estructural y pérdidas humanas, “reposa en el Archivo Nacional de Bogota
—Historia Civil, folios 104 y siguientes—” (Ramirez, 1975; 71).

e La réplica experimentada en el sur del territorio colombiano a consecuencia del terremoto

de junio 20 de 1698 suscitado en Ambato, Riobamba y Latacunga, provincias
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pertenecientes al Ecuador, cuyos efectos no representaron pérdidas humanas ni dafios
materiales para el territorio colombiano, pero que dejé un de saldo de 5.000 muertos en el
vecino pais (Ramirez, 1975).

El sismo experimentado en la capital (Santa Fe) y sus alrededores, en la fecha del 18 de
octubre de 1743, cuyos efectos son expuestos por el diario de Don Luis Vargas Jurado
(Espinosa, 1997).

La serie de terremotos presentados en Narifio, ocurridos entre 1923 y 1936.

La erupcion del Volcan Galeras en 1936, sin saldo de pérdidas humanas registradas.

El tsunami, consecuencia de un terremoto presentado en el Océano Pacifico, que afectd
las costas de los departamentos de Narifio y Cauca en 1979, con un saldo de 450 muertos
y la afectacion de localidades como San José de la Costa, EI Charco, Tumaco y Guapi
(Instituto Colombiano de Geologia y Mineria, 1979).

La explosion presentada el 7 de agosto de 1956 en la ciudad de Cali, a causa de la
detonacion accidental de un cargamento de dinamita almacenado en varios autos
militares, el cual afecté un radio de 200 metros a la redonda, aproximadamente, y dejé un
saldo de 2.000 muertos.

El incendio en 1973 del entonces simbolo de la Bogotéa del siglo XX, la torre de Avianca,
el entonces edificio méas alto de la Republica. Es recordado por ser la primera tragedia
trasmitida en directo a nivel nacional, configurandose como un antecedente fundamental

en la historia del cubrimiento televisivo del pais.

Muchos de estos acontecimientos marcaron sin duda alguna la historia fisica, social y cultural de

diversas regiones, como es el caso de la mencionada explosion sucedida en Cali en 1956>,

suceso que por su tinte tragico transcendio en la memoria institucional y popular de la ciudad,

motivando a las autoridades de la época a idear y fomentar la creacion de un evento alegre y

autoctono que dispersara el sentimiento de luto y tristeza —tanto por las pérdidas humanas como

por las materiales—, estimulara el progreso econdmico mediante la atraccion del turismo

—inicialmente nacional y ulteriormente internacional—, y que despertara, simultaneamente, los

sentimiento de confianza y esperanza en el desarrollo de la zona ante pobladores y visitantes. De

> Siete camiones que contenian explosivos para el ejército, se detonan accidentalmente en el sector aledafio al centro
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esta manera nace en el afio de 1957 la muy conocida Feria de la Cafia, que desde entonces es
celebrada cada afio a finales del mes de diciembre.

No obstante, los hechos que determinarian el interés cientifico —aunque desde un enfoque
naturalista— por el estudio historico de los desastres, y marcarian la consolidacién de un
escenario institucional respecto a la prevencion y mitigacion de los mismos, ocurrieron en el

transcurso de la década de los ochenta del siglo XX.

3.1. Antecedentes del actual escenario de prevencion y mitigacion de desastres:

El terremoto de Popayan y la avalancha de Armero

La delimitacion especifica que se realiza en este apartado en relacion con las Ultimas décadas del
siglo pasado, procura trazar la frontera temporo-espacial del contexto social, politico y académico
en donde los acontecimientos histéricos —desastres ocurridos en tiempo preliminares al
seflalado— comienzan a tener eco en las decisiones politicas y administrativas del pais, que en
cuestion de prevencion y respuesta ante desastres, serian implementadas en la construccion de

mecanismos legales e institucionales a futuro.

La creacion del Sistema Nacional para la Prevencién y Atencion de Desastres, también conocido
como SNPAD (organizado y estructurado, en ese orden, por la Ley 46 de 1988 y el Decreto Ley
919 de 1989), marca el primer gran intento gubernamental por organizar formalmente una serie
de medias, directrices y lineamientos de disefio y accidn frente a la probabilidad de ocurrencia de
desastres en el territorio nacional, a partir del analisis de las experiencias pasadas resultantes de
los mismos. La adopcion de esquemas de caracter preventivo, asociados con las antiguas medidas
de atencion y socorro, vislumbraban una modificacion en las representaciones tradicionales de
organizacion, planeacion y respuesta ante dichos eventos. Este hecho fue antecedido por otros
acontecimientos como la promulgacion del decreto 1400 de 1984 mediante el cual se expide el
Codigo Colombiano de Construcciones Sismoresistentes —como resultado de las pautas de
reconstruccion planteadas por la Ley 11 de 1983— , y la creacién del grupo GERSCO (Grupo de

Estudios de Riesgo Sismico en el Suroccidente de Colombia), cuyo proyecto financid la
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instalaciébn de la primera red sismica regional de Colombia y estimuld subsecuentes
investigaciones a escala local sobre zonificacion sismogeotécnica.

No resulta coincidencia que dichas manifestaciones institucionales y legislativas se hayan
presentado pocos afos después al desarrollo de las tragedias mas significativas en la memoria
nacional, que son el terremoto de Popayan de 1983 y la avalancha de Armero en 1985, dos
acontecimientos temporo-espacialmente disimiles, de los cuales se resalta una caracteristica en
comun, la presencia de antecedentes de igual naturaleza, sucedidos en un mismo punto
geografico, que en su mayoria se guardaron en los archivos personales de civiles ilustrados o en
el acervo popular y narraciones folcléricas de las comunidades locales. Ejemplo de ello, son los
terremotos de 1736 y 1827 que afectaron a la ciudad de Popayén, y los flujos de lodo de 1595 y
1845 depositados sobre la llanura del rio Lagunilla, en donde 50 afios después, en 1895, seria

fundada la ciudad de Armero.

Estos y otros relatos up supra mencionados, como el terremoto de Popayan en 1566, la erupcion
del VVolcan Galeras en 1936 y el tsunami de 1979, por mencionar algunos, fueron documentados a
partir de estudios historicos con fines descriptivos y compiladores, como es el caso de los
trabajos realizados por Emanuel Friedlaender (1936, citado por Espinosa, 1997) y Jesus Emilio
Ramirez (1975) en las primeras décadas del siglo XX, quienes visualizaron en las experiencias
histéricas documentadas y en las narraciones colectivas, una herramienta de alta calidad
informativa para sus propdsitos. Los documentos de este corte empezaron a ser considerados a
nivel nacional para el desarrollo de produccion cientifica fisicalista (ciencias exactas, fisicas y
naturales) en materia de fendmenos sismicos, vulcanoldgicos y meteoroldgicos, que a su vez

constituyo las bases argumentativas de las decisiones estatales puestas en marcha.

Cabe resefiar la importancia que ya para la década de los ochenta estaba adquiriendo el estudio
social de los desastres, atendiendo, como lo determina Kenneth Hewitt (1995, citado por Lavell,
2005; 2), a las particularidades que ofrece el territorio tercermundistas (paises mas pobres) para la
produccidn de trabajos innovadores sobre la tematica. Empero, gran parte de esta literatura basica
puede ser identificada como un andlisis a distancia —construido por autores internacionales— de
las condiciones globales que caracterizan estas regiones, evidenciando la carente produccion

interna de trabajos relacionados con la investigacion social de los desastres, lo cual significa per
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se, una condicién de vulnerabilidad en la generacion de conocimiento sistematizado y
estructurado en nuestro idioma, por [y para] la academia latinoamericana, y para su aplicabilidad
en politicas locales y regionales. Dicha situacion busco ser superada por los aportes del Consejo
Latinoamericano de Ciencias Sociales (CLACSO), cuya historia se remonta a mediados de los
afios sesenta, y la Red de Estudios Sociales en Prevencién de Desastres (La Red), formada hasta
principios de la década de los noventa. Cabe sefialar que el caracter académico de ésta Ultima
(La Red), se presentaba “condicionado por los intereses en erigirse como grupo consultor”
(Rodriguez; 2007; 12), debido en gran medida a la influencia que en un principio tenia el
organismo britanico ITDG (Intermediate Technology Development Group) sobre dicho grupo de

investigacion.

En el campo nacional la creacion del SNPAD en 1988, marca un antes y un después en la
configuracién de medidas de prevencion y respuesta, direccionadas a la aproximacion integral del
problema (Cardona y Yamin, 2007). Pero, pese al significativo avance respecto a la disposicién
de una base normativa (Codigo Colombiano de Construcciones Sismoresistentes), legislativa
(Ley 46 de 1988 y Decreto-Ley 919 de 1989) e institucional, la tradicion asistencialista
manifestada en las acciones estatales de los periodos preliminares, que reducian los desastres al
impacto de fendmenos naturales —reconocidos aqui como amenazas— y que les categorizaba
como “eventos inevitables”, y por consecuencia, imposibles de prever, parece no superarse en las
practicas gubernativas de finales del siglo XX, aquellas que se caracterizan por la inoperancia en
los esquemas de planeacion participativa, la priorizacion de las medidas ex post facto, y el letargo
histérico de la memoria politica que parece desechar las experiencias pasadas.

Es asi como el carente reconocimiento de la memoria social y cultural en los procesos
administrativos, politicos e investigativos para la reduccion de riesgos —a partir del consenso
colectivo en la toma de decisiones— y la prevencion de desastres, excluye la participacion activa
de las comunidades y la movilizacion civil, que al contrario, deberian presentarse fundamentales
en la visualizacién de estrategias y directrices de accion en la materia como manifestacion de una

préctica democratica integral —titularidad del poder en la sociedad—.
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El terremoto de Popayan y la avalancha de Armero —desastres anteriores a la creacion del
SNPAD—, como veremos a continuacion, muestran en perspectiva como la desarticulacién entre
los poderes gubernativos —Ilocales y nacionales— y la gestion comunitaria, sumado a la
priorizacion de los estudios geofisicos e ingenieriles en el seguimiento de los fendmenos y la
reparacion de dafios —mas no para la prevencion real—, conjugan condiciones de riesgo
historicamente acumuladas, que a la postre potencializan la ocurrencia de desastres e incrementan

las condiciones de vulnerabilidad ya existentes.

3.1.1. Terremoto de Popayan (1983)

X~
L

——

> |a ciudad de Popayan,

El 31 de marzo de 1983, dia en que se celebraba “el Jueves Santo
capital del departamento del Cauca, fue escenario de un terremoto superficial —“con una
profundidad de 12 a 15 km” (Cardona et al., 2004; 8) y con el epicentro ubicado a 46 km al

suroeste de la ciudad— cuya magnitud (5.5 en la escala de Richter) y tiempo —18 segundos de

% La UNESCO declar6 a la Semana Santa de Popayan en Colombia como Patrimonio Cultural Inmaterial de la
Humanidad, en septiembre de 2009.
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duracion— fueron suficientes para afectar severamente a la ciudad de Popayan y a once
municipios mas —area total aproximada de 2,550 km? afectados—, dejando un saldo cercano a
15,000 personas afectadas, 7,248 heridos (Cardona et al., 2004), y 250 muertos, en una poblacion
que no superaba los 100 mil habitantes (Espinosa, 1997). Las edificaciones que conformaban el
sector histérico de la ciudad, conservadas como vestigio fisico de la época de la colonia®, fueron
construidas en su mayoria durante los siglos XVII, XVl y XIX —debido a la fuerza econémica,
politica y comercial que ostentaba la ciudad en los periodos de dominacion espafiola y la
posterior Republica— con base en la experiencia y la tradicion peninsular que privilegiaba el uso
de la madera, el adobe y la tapia (tierra pisada) en los proyectos de urbanizacién. Estos materiales
que requieren de un cuidado permanente para evitar el deterioro de las estructuras habitacionales,
presentaban ya en 1983 un estado deficiente y de significativo detrimento que constituyé una
vulnerabilidad fisica generalizada en casi todas las viviendas del centro historico, lo cual aumento
la posibilidad de colapso de las estructuras y la probabilidad de lesion de las personas que se

encontraban dentro y alrededor de las mismas.

De acuerdo a Cardona y demas autores (2004):

Para cuando ocurri6 el terremoto de 1983, las grandes casonas, que habian sido concebidas y construidas
para que en ellas habitaran grandes terratenientes de la region, y cuyo mantenimiento exigia la atencion
permanente de un gran ndmero de trabajadores, se encontraban, casi sin excepcion, totalmente deterioradas.
No existian ya recursos para reparar o sustituir periédicamente las estructuras de madera que soportaban los
techos de teja, ni para otorgarles a los muros de adobe el mantenimiento necesario. EI comején (...) habia
deteriorado casi completamente las estructuras de madera, que al “abrirse” bajo el peso de las tejas de barro,
como consecuencia del sismo, se llevaron consigo los muros de adobe (p.9).

Cabe sefialar que otros factores que influyeron potencialmente en el debilitamiento de las grandes
casonas se relacionan con ciertas modificaciones internas y mejoras realizadas en el espacio
publico, llevadas a cabo durante el siglo XX, con objetivo de incorporar elementos de
modernizacion al ambiente colonial, tales como la alteracion y demolicién de muros, la
instalacion de infraestructura sanitaria, la pavimentacion de calles antiguamente empedradas y la

construccion subterranea de redes para los servicios ptblicos® .Los dafios en viviendas de ladrillo

% El centro histérico payanés fue reconstruido sin mayores modificaciones a nivel arquitecténico y estructural,
como consecuencia de la destruccion generada por los terremotos de 1736 y 1827.

% Las fuertes vibraciones de la maquinaria utilizada para la pavimentacion, sumado al retiro de grandes rocas
subterraneas, implementadas originalmente como parte de la cimentacion de las viviendas, constituyeron elementos
del proceso de modernizacion que debilitaron las estructuras de las casonas.
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y concreto reforzado de autoconstruccion, en su mayoria pertenecientes a poblacion de bajos
recursos de las zonas de la periferia urbana y sector rural —debido en gran medida a las fallas en
los sistemas constructivos como el deficiente confinamiento (mediante vigas y columnas de
amarre) de los muros, y la cuestionada calidad de los suelos (deformidad y alto contenido de
humedad) y de los materiales utilizados— y el desplome subito de un complejo de edificios que
albergaba 150 familias (Guzman, 1984), describe la coyuntura del desastre en las zonas aledafas

al ndcleo urbano de la ciudad.

La respuesta qubernamental en materia de inversion

Las labores iniciales de primeros auxilios, rescate y transporte de heridos a centros hospitalarios,
fueron realizadas por los miembros de la Cruz Roja Colombiana, seccional Cauca, la cual se
encontraba en el lugar debido a la magnitud de la celebracion religiosa que tradicionalmente se
cumple en esta fecha. Dicha situacion favorecié la rapida intervencion de las acciones de auxilio,
al igual que el informe oportuno sobre el evento al gobierno nacional, para el planteamiento de
acciones inmediatas como la remisién de recursos humanos y materiales a la zona de desastre, asi
como de estrategias de rehabilitacidn y reconstruccion —estimacion del coste total de pérdidas, y

del monto de los recursos disponibles— de la poblacion y del territorio afectado.

Foto 8. Danos en eI Templo de Santo Domlngo (Imagen tomadas de: Paredes, J. (1983) Popayan).
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Las pérdidas directas provocadas por el terremoto “se calcularon en aproximadamente $29,849
millones de pesos colombianos de la época” (Cardona et al., 2004; 11), es decir,
$ 377,840,367 dolares —de acuerdo a la tasa promedio presentada por el Banco Mundial para
1983, 1 dolar estudiense equivalia a 79 pesos colombianos—, resultado de los dafios materiales
en sectores de industria y comercio, asi como de la afectacion fisica de viviendas —casi 60% de
los efectos adversos del desastre se relacionan con dafios a viviendas, dentro de lo cual se
destaca un aproximado de $ 220,000,000 de dolares correspondiente a pérdida

total—,infraestructura vial y de servicios, y equipamiento puablico (ver grafica 15).

Gréfica 15

Estimado de dafos fisicos

M Infraestructura de las

1%_\1% 3%
comunicaciones

M Infraestructura vial

H Infraestructura de servicios
publicos

B Equipamento publico

B Industria, comercio y otros
servicios

m Viviendas

Fuente. Elaboracion propia, con informacion de Cardona et al., 2004.

La Presidencia de la Republica destin6 un total de $ 23,729,747 d6lares para la tarea de atencion
inicial y de emergencia, y un estimado de US$ 178,816,338 (14,126,490,751 pesos colombianos)
para las acciones de reconstruccion fisica y para el desarrollo de estrategias enfocadas a la
reposicion  social, ambiental, financiera y comercial, cifra que constituia solo el 47% del
estimado de pérdidas ($377,840, 367 dolares) por efectos inmediatos del desastre —concerniente
principalmente a los dafios en las propiedades fisicas de la poblacién y en los equipamientos
materiales de las organizaciones publicas y privadas, sin considerar los efectos mediatos y a largo
plazo en las estructuras sociales, econdmicas e institucionales—.
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Se genera entonces la necesidad de establecer responsabilidades en la recaudacion, distribucion e
implementacién de los recursos mediante disposiciones legislativas y ejecutivas. La divulgacion
de la Ley 11 de 1983 por medio de la cual se cred la Corporacion para la Reconstruccion vy el
Desarrollo del Departamento del Cauca (CRC) —restructurada como Corporacion Auténoma
Regional del Cauca a partir de las modificaciones de la Ley 99 de 1993—, se determin6 el monto
y las participaciones del patrimonio de la corporacion (articulo 5), y se le otorgaron facultades
extraordinarias al Presidente de la Republica para dictar normas y disposiciones que priorizaran
la reconstruccion de la Ciudad de Popayan (Articulo 12 y 13), puede considerarse como un
intento gubernativo por disminuir la incertidumbre, retomar el control de escenarios futuros y
concertar competencias institucionales, todo planificado desde el caos coyuntural. Esta
disposicion juridica sirvid, simultineamente, como antecedente para la conformacion del Fondo
Nacional de Calamidades, llevado a cabo a través del Decreto-Ley 1547 de 1984
(Cardona et al., 2004).

Los recursos para la rehabilitacion y restauracion fueron ejecutados de manera directa por
instituciones publicas, dentro del &mbito de funcionamiento que les correspondia, y distribuidos
en tres grandes campos de inversion: Programas de reposicién ambiental, dirigidos al desarrollo
de proyectos para el ordenamiento territorial y la expansion urbana planificada, reposicién
econdémica dirigida para estimulos empresariales otorgados mediante créditos de fomento del
banco del banco de la RepuUblica, y obras para la reconstruccion fisica de infraestructura
(ver tabla 8).
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Tabla 8

Inversiones para la reconstruccion ambiental, econdmica y fisica de la ciudad de Popayan

Campo de Monto de la Monto de la
inve?sién Actividades Organismos responsables inversion por inversion total Porcentaje
actividad (US$) (US$)
Microzonificacion de Popayan, estudio . .
Programas de . L Instituto Colombiano de
reposicién gsaslﬂggség materclizles de ggggtsrucuon, Geologia y Mineria 50,632 50,632 0.02
ambiental . y (Ingeominas).
recomendaciones.
Reposicién Créditos de fomento para actividades Banco de la Rentiblica 60.890 848 60.890 848 340
econdmica como industria, comercio y turismo. P ' T T '
Reparacion y mantenimiento de vias. Alcaldia de Popayén, CRC. 375,400,000
Construccién y ampliacion de lared de | Empresa de Teléfonos de 106.000.000
comunicaciones. Popayan T
Instalacion, reconstruccion y .
ampliacion de redes de acueducto y ggcg%dl;ct;ny alcantarillado 801,567,195
alcantarillado. payan.
B i6n de inf léctri Centrales  Eléctricas del
Reconstruccion | Reparacion de infraestructura eléctrica. Cauca (CEDELCA), 1,112,385,000 117 874857 66.0
fisica Planeacion y disefio de obras. Empocauca, Ingeominas, 50,900,000 T
Construccion reparacion  de Servicio  Nacional de
viviendas barrigs afectgdos Aprendizaje (SENA),
Sy financiado por la Caja| 3,611,835,595
Reparacion 'y  construccion  de . .
. . A T Agraria y el Instituto de
instalaciones publicas e institucionales. Crédito territorial
Equipamientos y obras publicas. (|53|0 r?g:ﬁ;:;g dielgog:;gg. y 3,254,025,961
Total en délares para 1983 (US$ 1,00 = Col$ 79) 178,816,338 100

Fuente. Elaboracién propia, con informacion de Cardona et al., 2004.
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El analisis de estas cifras revela la elevada demanda de recursos por parte de las labores dirigidas
hacia la reparacion fisica y el crecimiento material de la zona afectada despues del terremoto de
1983 —y como se vera mas adelante también despues de la avalancha de Armero y de la ola
invernal de 2010 y 2011—, que para este caso consumio6 cerca de un 66% del presupuesto total,
en comparacion con el 34%, es decir $ 60,890,848 dolares, otorgados mediante créditos para el
estimulo del sector comercial, industrial y del turismo, y con el 0.02% que representaron los
proyectos dirigidos hacia la planeacion, por lo menos técnica, del crecimiento urbano

(microzonificacidn, estudios de suelos y calidad de materiales).

Se manifiesta asi la reducida voluntad politica y gubernamental en la superacién de esquemas
clientelistas, que han ido diseminando temporal —la histérica negligencia gubernativa ante la
implementacién exclusiva de medidas de reaccion antes que estrategias para la reduccién de
vulnerabilidades— y espacialmente —el esquema asistencialista ha permeado las directrices de
gobierno en las diferentes administraciones territoriales®®>— los riesgos ante desastres, mediante
el ejercicio restringido, excluyente y monopolizado [por el poder tecnocratico] de la toma de
decisiones para la prevencion y atencion, caso que se manifiesta en la experiencia del terremoto
de Popayan, en donde parece haberse deteriorado la memoria sismica de la ciudad®®, y
prescindido de la participacion comunitaria para las acciones previas y posteriores al desastre.

%8 Nacional, departamental y municipal.
% La Ciudad de Popayan ha sido afectada por varios sismos a lo largo de la historia, como los ocurridos en los afios
1564, 1736 y 1827.

96



3.1.2. Avalancha de Armero-Tolima (1985)

Foto 9. Poblacidn de Armero horas después de la Avalancha, (Créditos: Elpais.com.co).

El descongelamiento subito de una parte de la masa de hielo perpetuo del Nevado del Ruiz, a
consecuencia de una erupcion presentada por el volcan del mismo nombre, ocasion6 el 13 de
noviembre de 1985 una avalancha de lodo canalizado por los cauces magnificados de los
afluentes hidricos que nacen en el macizo del Ruiz, de los cuales el mas significativo, el del rio
Lagunilla, sepultd la ciudad de Armero ese mismo dia. El saldo de muertos super6 el 80% del
total de la poblacibn de la ciudad, es decir, de 28,704 habitantes
(Presidencia de la Republica, 1986), 23,000 perecieron en el desastre. De igual forma, se
presentaron afectaciones por los azolves en otras localidades del occidente del pais, como el
municipio de Honda y la ciudad de San Sebastidn de Mariquita (departamento del Tolima),

generando pérdidas de infraestructura y reduccion en la frontera agricola de la zona.

Segun Cardona (et al., 2004), el Departamento Nacional de Planeacion (DNP) estimé las

pérdidas directas en $34,940 millones de pesos colombianos, monto que equivale a
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US$ 246, 056, 338 millones de ddlares —el cambio de peso colombiano (Col$) a délar (US$),
para 1985, se estimaba en US $ 1 = Col$142—, cifra que corresponde a los dafios materiales
—dafios en infraestructura de comunicaciones, infraestructura vial, infraestructura de servicios

publicos e infraestructura urbana— e impacto socio-economico.

Gréfica 16

Pérdidas directas materiales e impacto socio-econémico (en dolares)

¥ Infraestructura de

comunicaciones
1%

/ﬁ‘ 8% % * Infraestructura vial
y (]

® Infraestructura de
servicios publicos

{ 11%

* Infraestructura urbana

® Pérdidas en sectores
sociales (salud, educacioén,
empleo)

Fuente. Elaboracion propia, con informacién de Cardona et al., 2004.

El gobierno destin6 un total de $ 14,740,101 ddlares a tareas de asistencia y rehabilitacion, y
aproximadamente US$ 360 millones para estrategias de recuperacion econdmica —para la
reposicion econdémica y social de la poblacion afectada se reservd la suma de $ 1,125,073
dolares, cifra que corresponde a menos del 1% del total de la inversion estatal— y actividades de
reconstruccion fisica, cuyo desarrollo requeriria del empleo de $ 358,823,943 délares, es decir, el

99.6% del monto global otorgado desde el aparato gubernativo (ver tabla 9).

El plan de reconstruccién econémica y material fue presentado por RESURGIR, corporacion
constituida mediante la expedicion del Decreto 3406 de 1985, y encargada de coordinar y
financiar —Ile correspondia a la Corporacion RESURGIR aportar una cuarta parte del monto total

de la estrategia, aunque ocho meses después de su creacion “no habia recibido recursos efectivos
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de ninguna fuente” (Cardona et al., 2004; 29)— este tipo de actividades. Cabe sefialar que dentro
de las estrategias de reconstruccion fisica se presenté un programa de prevencion de riesgos
—del que no se encuentra suficiente registro—, al que fueron destinados un total de

US$ 5,302,816, cifra que representa el 1.4% de la inversion.

Tabla 9

Inversion estatal en la reposicion econdémica y la reconstruccion fisica de la zona afectada

por la avalancha de Armero

. Monto de la
(;ampo_ d ¢ Actividades Organismo inversion total | Porcentaje
inversion responsable (US$)
Programas de géedrggzrialgira pgozggﬁgz Corporacion
reposicion (Cogechas dey aﬁ’go \on | RESURGIR, Banco de | 1,125,073 | 0.00002
economica arroz, sorgo). la Republica.
Reconstruccion de | Alcaldia de Popayén,
viviendas. CRC.
Reconstruccion Programa de reconstruccion | Empresa de Teléfonos
fisica social y material. de Popayan 358,823,943 99.6
., Acueducto y
P_rograma de prevencion de alcantarillado de
riesgos ;
Popayan.
Total en dolares para 1985 (US$ 1,00 = Col$ 142) 359,949,016 100

Fuente. Elaboracién propia, con informacion de Cardona et al., 2004.

El proceso de reactivacion del Volcdn Nevado del Ruiz, ubicado en el limite entre los
departamentos de Caldas y Tolima, inicié desde el mes de diciembre de 1984, es decir, un afio
antes al desastre de Armero, tiempo durante el cual presentdé fumarolas, actividad sismica y
cambio en el color de la zona alta de la estructura geoldgica. Inicialmente, dichas modificaciones
fueron sistematizadas mediante encuestas desarrolladas por el grupo de profesionales de
Geotermia de la Central Hidroeléctrica de Caldas (CHEC), a pobladores de las zonas aledafias al

Nevado del Ruiz.

Estos hechos representarian interés en un grupo civico de Manizales, encabezados por el doctor

Pablo Medina (Presidencia de la Republica, 1986; 49), que valiéndose de sus conocimientos
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empiricos y cientificos sobre la zona, emprenderian en un principio acciones no oficiales — sin
apoyo de entidad publica alguna— de observacion, confrontacion de informacion testimonial y
registro de acontecimientos, para posteriormente convocar la colaboracion de la comunidad
académica nacional e internacional y de las autoridades e instituciones competentes, asi como la
cooperacion logistica de los organismos de socorro y de seguridad pablica nacional. Este primer
esfuerzo de organizacién civil es complementado paulatinamente por una serie de acciones

ejecutadas meses antes de la ocurrencia del desastre, entre las cuales se puede mencionar:

e Visitas realizadas a la zona por una comisién de observacién conformada por gedlogos
del Instituto Colombiano de Geologia y Mineria (Ingeominas), en el mes de febrero de
1985.

e El 4 de marzo de 1985, mediante Decreto 079 de la Alcaldia de Manizales, se
institucionaliza la Comision Técnica de Vigilancia para el estudio del riesgo volcanico y
sismico del Nevado del Ruiz (Ingeominas, 2007), conformado a peticion de las
autoridades de la capital del departamento de Caldas por motivo de las primeras sefiales
de reactivacion del volcan, sucedidas en el mes de diciembre del afio inmediatamente
anterior.

e En el mes de marzo, John Tomblin, sismélogo de la Oficina del Coordinador de las
Naciones Unidas para el Socorro en casos de Desastre —en adelante UNDRO®—,
recomendd, en base a la actividad anormal del volcan —columna de vapor de 150 metros
sobre la cuspide del crater—, la instrumentacion del Nevado —a razon de que el unico
sismégrafo que se encontraba operando en la regidn se malogro en el mes de febrero del
mismo afio—, el monitoreo permanente por parte Ingeominas, la construccion de un mapa
de amenazas, y el desarrollo de planes de alerta y evacuacion en aquellas zonas
consideradas como de alto riesgo bajo la coordinacion de la Defensa Civil Colombiana
(Voight, 1996), medidas especificadas en el manual internacional de Manejo de
Emergencias Volcanicas (UNDRO-UNESCO, 1987).

e EI 12 de abril es presentado por la delegacion de la Defensa Civil para el Caldas, en
cabeza del teniente Omar Gomez Mejia, el Plan Especial de Emergencias sobre Riesgo

Volcéanicos (Presidencia de la Republica, 1986) ante el comité de emergencias del

% Organismo anterior al Decenio Internacional para la Reduccion de los Desastres Naturales (DIRDN).
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correspondiente organismo (Defensa Civil). Las labores de planeacién de la Defensa
Civil se relacionaron con estrategias de capacitacion de personal de los cuerpos de
socorro, monitoreo y registro de actividad en la zona, informacion y preparacion de la
comunidad, y organizacion de actividades de evacuacion, las cuales desafortunadamente
no fueron implementadas a tiempo en el municipio de Armero, pese a la recomendacion
del delegado de UNDRO en el mes inmediatamente anterior.

Censo efectuado en las poblaciones del Libano, Murillo, Armero y las comunidades de las
riberas de los rios Guali, Lagunilla, Azufrado y Recio, por miembros del Comité de
Emergencia del Departamento del Tolima en los primero dias del mes de noviembre
(Presidencia de la Republica, 1986).

El diputado del Caldas, Hernando Arango Monedero, liderd el debate desarrollado el 24
de septiembre ante los miembros de la Camara de Representantes, sobre el riesgo del
fendmeno que se estaba presentando en el Volcan del Ruiz y los demas que este pudiese
desencadenar a corto plazo, afectando los pobladores de los departamentos de Tolima,
Caldas, Quindio y Risaralda —ubicados en el radio de afectacion del volcan—. Las
observaciones presentadas por la intervencion del dirigente se relacionaron con dos
puntos principales: Primero, las demoras en los mecanismos de solucion suministradas
por el gobierno central ante las solicitudes de las autoridades locales y el comité técnico;
segundo, la coordinacion estatal que se habria desarrollado hasta el momento, sélo a partir
de la presion civica, lo cual determinaria la importancia de la voluntad y la participacion
comunitaria como instrumento dinamizador de la respuesta gubernamental.

Los dias 26, 27, 29 y 30 de septiembre se cumplieron reuniones del Comité Técnico para
el analisis de la amenaza (Escobar, 2010), con presencia de representantes de entidades
estatales, departamentales y de la academia nacional e internacional, en donde se
expusieron los avances en la gestion de recursos, organizacién y logistica, las
conclusiones elaboradas a partir de visitas de observacion a la zona, ademas de debatir la
actuacion del gobierno en las estrategias adoptadas en materia de comunicacion,
evacuacion y atencion de la poblacion en riesgo. Estas reuniones se extendieron a lo largo
del mes de octubre y los primeros dias de noviembre.

En octubre 8 es presentado por primera vez ante el comité técnico el mapa de amenaza

volcéanica de la zona del nevado del Ruiz desarrollado por profesionales de Ingeominas,
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en donde el peligro por lahares (avalancha de lodo) e inundaciones —fendémenos que un
mes mas tarde afectarian la poblacién de Armero— presentd un 100% de probabilidad en
los resultados de los estudios elaborados (Escobar, 2010).

e “Para el 16 de octubre se tuvo la presencia de la mision enviada por el gobierno de Italia y
el Ministerio de Relaciones Exteriores de ese pais, a instancias del gobierno seccional”
(Escobar, 2010; 29). La Mision del Grupo Vulcanoldgico Nacional de Italia fue
coordinada por el vulcan6logo Franco Barberi.

e EI 13 de noviembre se dispuso una comision de vigilancia permanente por parte de la
Cruz Roja en las zonas altas de los rios Lagunilla y Azufrado, por motivo de la lluvia de
cenizas presentada ese mismo dia. Dicho fendmeno, que se intensificd con el transcurso
del tiempo, generd la orden de evacuacion para las poblaciones de Armero, Libano,

Mariquita y Honda.

Las actividades investigativas, organizacionales e institucionales desplegadas como respuesta
ante las sefiales de alerta manifestadas por el volcan, a diferencia del caso del terremoto de
Popayan, resultaron numerosas y oportunas en el prondstico del fendmeno, mas no asi en la

prevencion del desastre.

En el andlisis de dicha situacion es posible vislumbrar un escenario caracterizado por la
deficiencia en la correspondencia de informacion respecto al seguimiento y vigilancia de los
fendmenos presentados, al igual que las dificultades en la coordinacion de acciones realizadas por
las diversas instituciones que intervinieron en el comité técnico y de emergencia, situacion por la
cual se evidencia un estado de vulnerabilidad participativa y comunicativa, ante el rezago de la
participacion civil, las condiciones de desinformacion y las dificultades presentadas por los
mecanismos propuestos para la comunicacion entre actores institucionales, cientificos vy

comunitarios.

Se resalta por otra parte, la minima participacion gubernamental y civil —como consecuencia de
la reiterada exclusion de la comunidad en los procesos de toma de decision, y del reservado
manejo de la informacion sobre la amenaza natural por parte de la élite politica-académica del

departamento— del Tolima, en relacion con la sobresaliente intervencion de los actores
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comunitarios, gubernamentales, instituciones y académicos del departamento de Caldas, asi como
la especulacion implementada por algunos medios de comunicacion —solo tres meses antes del
desarrollo del desastre se habian presentado titulares de prensa informando que “La actividad del
Ruiz no era peligrosa” (Cardona et al., 2004; 26)— y representantes eclesiasticos —Recuerda
una sobreviviente: “Caia ceniza, el cielo estaba gris y llovia con arena. Como en la misa el padre
Osorio dijo que no habia de qué preocuparse, me acosté tranquila” (Garzon, 2010)—, en
contraste con la exagerada discrecion de las autoridades locales y nacionales para emitir

comunicados.

El escepticismo reproducido entre los pobladores de la ciudad de Armero, debido a la
fragmentada, confusa y contradictoria informacion, y por la creencia generalizada del fenGmeno
como una evento desconocido e impredecible, generaron dificultades en el desarrollo de las
actividades de socializacion y evacuacion de los habitantes de la zona. La intervencion desde la
academia a partir del estudio y construccion de planteamientos metodoldgicos que posibilitaran la
participacion ciudadana critica, activa y autonoma en el direccionamiento de estrategias de
organizacion, planeacion y prevencion, fue relegada por la priorizacion del enfoque naturalista en
el manejo y coordinacion de las etapas de estudio y seguimiento del fenémeno, asi como en los
periodos de atencion y socorro del desastre.

3.2. Sistema Nacional de Prevencion y Atencion de Desastres

De acuerdo a la Ley 919 de 1989, el Sistema Nacional de Prevencion y Atencion de Desastres
(SNPAD) puede definirse como el conjunto de entidades publicas, privadas y comunitarias
integradas, que buscan dar solucion a los problemas de seguridad —no de vulnerabilidad y
riesgo— de la poblacién que se presenten en su entorno fisico por la eventual ocurrencia de

fendmenos naturales o antropicos.

3.2.1. Caracteristicas del sistema

Los rasgos jerarquicos, administrativos y operativos que singularizan la creacion del Sistema

Nacional de Prevencion y Atencion de Desastres (SNPAD), intentaron responder en su momento
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a una serie de coyunturas socio-politicas, convertidas en tendencias de gobierno, que permearon
las acciones, actitudes y estrategias nacionales a mediados de los afios ochenta. Cuestiones
relacionadas con el proceso de incorporacion del sector privado a asuntos de manejo publico, el
modelo de descentralizacion, las corrientes autonomistas territorialmente manifiestas, y los
mecanismos de participacion ciudadana —implementados en la escena de prevencion y
mitigacion, bajo limites y con ciertas reservas—. Cada uno de estos elementos de cambio ofrece
especificidad a las principales caracteristicas identificadas como principios reguladores del
SNPAD, principios que no necesariamente corresponden con la realidad que configura la

prevencion de desastres en Colombia.

Descentralizacién y autonomia

La crisis experimentada en la década de los ochenta por motivo de la creciente
internacionalizacion de la economia que reducia la intervencion del estado en asuntos de
mercado, acompafiada de la cuestionada legitimidad del aparato administrativo-institucional
centrico en las regiones, departamentos y municipios —debido a la evidente incapacidad del
gobierno de responder a las crecientes demandas por servicios elementales en zonas alejadas de
la capital—, justific6 la adopcion de procesos de descentralizacion que conllevaron a la
mediacion de los diversos entes territoriales en la “definicion y ejecucion del presupuesto
nacional” (Ramirez y Cardona, 1996; 217) —aumento de las transferencia de recursos— y a la
distribucion de las antiguas funciones y responsabilidades del gobierno central en las autoridades
del orden departamental y municipal —mediante la eleccion popular de alcaldes Yy
gobernadores® —, otorgando mayor autonomia a dichas administraciones territoriales para el
manejo de asuntos y tematicas locales entre las que se ubica la prevencion y atencion de
desastres. La adopcion de una nocidn de “sistema” en la consecucion de dicho objetivo estimuld
la creacion de diversos comités interinstitucionales, organizados e interrelacionados entre si, los
cuales no sélo respondieron a la division territorial sino ademas a las diversas funciones

requeridas en los propdsitos de prevencion, mitigacion y atencidn, traducidas en la labor

81 a eleccién popular de alcaldes fue aprobada a partir de 1986. Las primeras votaciones para gobernadores se
desarrollaron hasta 1992, después de ser estipuladas por la Constitucion de 1991.
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administrativa y de planeacién, la labor técnica y la operativa. Estos niveles compartidos de
responsabilidad dan forma al esquema organizativo del SNPAD, analizado més adelante.

La distribucion de responsabilidades por ente territorial se determina como un referente inicial de
descentralizacion que busco transformar la estructura rigida y autoritaria del poder central, la cual
se mantenia antes de las disposiciones de la Constitucion de 1991. Sin embargo, este esquema de
incorporacion, ain proclamado como una innovacion en materia de prevencion de desastres,
requiere de una urgente revision, sobre todo en lo que se refiere a las funciones establecidas para
los municipios, entes territoriales que si bien lograron una vinculacion dentro de las labores de
preparacion, ejecucion y control del Plan Nacional de Prevencion y Atencion de Desastres
(PNPAD), por lo menos desde el plano legislativo, presentan una accidentada designacion de
recursos dirigidos especificamente a la reduccion del riesgo y de la vulnerabilidad, y una limitada
e intermitente participacion en los procesos de planeacion, situacién que restringe las funciones
reales de este nivel de gobierno a la respuesta e intervencion de la coyuntura (escenarios de

emergencia y pos-desastre).

La delimitacion territorial de responsabilidades en la prevencion, mitigacion y atencién de

desastres establecida por el Decreto 919 de 1989 se resume de la siguiente manera:

e Al nivel nacional corresponde disefiar y promover el esquema de organizacion del sistema
de prevencion y asistencia, impulsado para los niveles regionales, departamentales y
municipales, procurando el apoyo necesario para el desarrollo de los objetivos de gestion

y atencién de desastres.

e Los entes departamentales, funcionan como interlocutores de las disposiciones del centro
dirigidas hacia los niveles mas locales, cumpliendo funciones similares al nivel nacional,

es decir, de organizacion y apoyo, principalmente a los municipios.

e los municipios, “son los entes territoriales investidos de la competencia preferente para
atender emergencias, planificar de manera concreta la respuesta a posibles desastre y
atender las labores de reconstruccion” (Cardona y Yamin, 2007; 80). En el PNPAD, se

resaltan las responsabilidades de los alcaldes en la generacion de inventarios de viviendas
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e infraestructura urbana ubicadas en zonas de riesgo, el disefio de programas de
reubicacion y la cuantificacion de las necesidades de intervencion, obviando establecer la

formalizacion de rubros destinados para la solucion a largo plazo de estas problematicas.

Se deduce entonces que la autonomia presupuestal asignada al municipio desde la Carta
Constitucional de 1991, no queda muy clara en los casos de prevencion y mitigacion de desastres,
y que pese a la distincion y al reconocimiento que se le otorga a la vinculacion de
responsabilidades y competencias locales dentro del SNPAD, se mantienen en el nivel municipal
las funciones tradicionales de respuesta ante la coyuntura, de preparacion para la emergencia y de
reconstruccion pos-desastre, funciones que distorsionan los verdearos alcances que deben

constituir las estrategias de planeacion para la prevencion.

La descentralizacion, al parecer fallida del sistema de prevencion y atencién nacional, repercute
directamente en la implementacion de propuestas de participacion ciudadana, también

consagrado por el Decreto-Ley 919 de 1989 como un principio directriz del SNPAD.

Participacién ciudadana

Desde la creacion del Sistema Nacional para la Prevencion y Atencion de Desastres se ha
declarado la necesidad de incorporar la participacion comunitaria como una pauta central para el
disefio, ejecucién y seguimiento de medidas de prevencién, respondiendo a la crisis de
gobernabilidad que afecta la institucion central en la década de los ochenta; no obstante, el
interrogante principal recae en ¢qué tipo de participacion es la que se le esta posibilitando a la
sociedad en general?, y en este sentido, ;qué es lo que se entiende por participacion comunitaria
desde la legislacion de prevencion y mitigacion de desastres en Colombia?

El tema de la participacion ciudadana, si bien cuenta con un discurso muy sélido desde las
instituciones y niveles de gobierno encargados de la planeacion y ejecucién de estrategias para la
prevencion, no ha sido trabajado a cabalidad por las diversos organismos del orden nacional y las
diferentes administraciones territoriales, de lo cual se puede deducir que aunque se reconoce la
necesidad de la participacion social, los objetivos y directrices de la politica publica respecto a la

problematica de desastres, ha prescindido de ella.
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La apertura a la intervencion de entidades privadas en asuntos de gobierno y la presencia de
algunas Organizaciones No Gubernamentales (ONG’s) en escenarios de decision es interpretada
en la practica institucional como condicion de participacion civil. Dicha ambigiiedad se presenta
por la ausencia de una politica publica de participacion comunitaria que especifiqgue mecanismo,
recursos e instrumentos de inclusion social, para regular los procesos de planeacion, y subsanar
las falencias que en este &mbito presenta la actual legislacién colombiana de prevencion de

desastres.

Se hace referencia al articulo primero del Decreto 919/1989 que deja muy claro el papel
subordinado de las organizaciones comunitarias ante las entidades publicas y privadas, quienes
ademas de figurar como los componentes principales del SNPAD, deberan definir los alcances de

la intervencion que puede ser ejercida por este tipo de organizaciones. El articulo 1° estipula:

El Sistema Nacional para la Prevencién y Atencidon de Desastres esta constituido por el conjunto de
entidades publicas y privadas que realizan planes, programas, proyectos y acciones especificas, para
alcanzar los siguientes objetivos:

a) Definir las responsabilidades y funciones de todos los organismos y entidades publicas, privadas y
comunitarias, en las fases de prevencion, manejo, rehabilitacion, reconstruccién y desarrollo a que dan lugar
las situaciones de desastre o de calamidad;

b) Integrar los esfuerzos publicos y privados para la adecuada prevencién y atencién de las situaciones de
desastre o de calamidad;

c) Garantizar un manejo oportuno y eficiente de todos los recursos humanos, técnicos, administrativos, y
econémicos que sean indispensables para la prevencion y atencién de las situaciones de desastre o
calamidad (Capitulo I, art. 1, Decreto 919 de 1989).

En esta perspectiva, parecen evidente dos puntos fundamentales que orientan la politica publica
colombiana en desastres: Primero, que las posibles repercusiones econémicas que las entidades
privadas pueden sufrir ante un desastre, ofrece un lugar de mayor privilegio en la planeacién para
la prevencion, que los dafios sociales que se puedan ocasionar en la comunidad en general; y
segundo, que la inclusion social en objetivos de prevencion y mitigacion es subsanada desde la

institucionalidad de la funcién pablica.

Un grave error de la legislacion es suponer que la vinculacion de las autoridades y encargados
oficiales de las administraciones territoriales del orden departamental y local, asegura por si
misma la participacion ciudadana, apelando al principio de democracia representativa, muy

diferente a la democracia sustentada en la participacién social. Se manifiesta dentro de los
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esquemas de organizacién de los comités regionales y locales, que no existe un apartado claro y
vinculante que exija compromisos y responsabilidades en busca de garantizar una plena y
efectiva participacion comunitaria, por el contrario, se deja a la voluntad de los funcionarios la
asignacion de tareas que reducen el papel de la poblacién a “operadores locales de programas”
(Rodriguez, 1998; 6), en el desarrollo de actividades de preparacion y atencion de la emergencia

—Ilabores previamente determinadas por el nivel central de gobierno—.

La Prevencion

La prevencion es una directriz fundamental de la politica pablica orientada al abordaje de la
problematica de desastres, con el fin de superar las antiguas acciones de asistencia y proteccion
dirigidas por el Estado, y desarrolladas por los organismos de socorro y rescate. Sin embargo, en
la revision del cuerpo legislativo que sustenta el Decreto 919, la emergencia, presentada por la
legislacion como “situacion de desastre” (capitulo Il), cobra mayor protagonismo que aquellas
disposiciones relativas a la prevencion y a la mitigacion, puntos que carecen de una elaboracion y

especificidad mas amplia dentro de la normatividad.

El hecho de equiparar la coyuntura con el desastre y la asistencia con la prevencion, deja de lado
el analisis de las condiciones de riesgo y de vulnerabilidad que actian como factores
determinantes en el proceso del desastre. “La legislacion deja sentir un poco el peso del interés
politico inmediatista de atender, antes que todo, las emergencias que se presenten” (Ramirez y

Cardona, 1996; 239).

3.2.2. Organizacion del Sistema Nacional de Prevencion y Atencion de Desastres

El SNPAD se ha venido modificando con el tiempo, en respuesta a diversas necesidades de
actualizacion que se generaron durante su implementacion, y que le fueron dotando de
componentes organizativos mas o menos permanentes (Ramirez y Cardona, 1996), que
constituyen hoy el sistema en su dimension nacional —Direccion Nacional para la Prevencién y
Atencion de Desastres, Fondo Nacional de Calamidades, Comité Técnico Nacional y Comité
Operativo Nacional— vy territorial —Comité Nacional de Prevencion y Atencion de Desastres,
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comités regionales y comités locales—. Cada una de estas areas o niveles de la estructura cuentan
a su vez con una serie de instrumentos de apoyo, institucionalizados como comisiones asesoras y
redes nacionales —principalmente redes de vigilancia, monitoreo y alerta—, para el caso de los

comités técnico y operativo, y como agentes ejecutores en relacion al esquema territorial.
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Figura 3. Estructura del Sistema Nacional de Prevencion y Atencidn de Desastres
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Fuente. Ramirez y Cardona, 1996.
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En este sentido, y de acuerdo a lo dispuesto desde el Decreto 919 de 1989, el sistema nacional se

compone de los siguientes organismos y niveles de organizacion:

El Comité Nacional de Prevencion y Atencién de Desastres (CNPAD), se configura como
la instancia maxima de direccion, planeacion y decision de la estructura, presidido por el
Ministerio del Interior y encargado, principalmente, del sefialamiento de pautas y
directrices para la configuraciéon de mecanismos que sirvan en el disefio, ejecucion y
evaluacion del Plan Nacional de Prevencion y Atencion de Desastres (PNPAD), del cual
se hace mencion en el articulo 3 de la legislacion colombiana en desastres (Decreto 919

de 1989) y es reglamentado por el Decreto 93 de 1998.

Direccion Nacional para la Prevencion y Atencion de Desastres (DNPAD). “Unidad
ejecutora de la politica” (Ramirez y Cardona, 1996; 241) publica en prevencion y
atencion —antigua Oficina Nacional—, adscrita desde 1992 al Ministerio del Interior. Sus
funciones se relacionan con la coordinacién de las actividades administrativas, técnicas y
operativas para la prevencion y mitigacion de los desastres, la promocion y ejecucién del
PNPAD, y el control y seguimiento de las disposiciones —surgidas desde el CNPAD— y
acciones necesarias para la atencion de una emergencia de caracter nacional. Al ser
identificado como el 6rgano conector de la estructura del sistema, la DNPAD se
responsabiliza de un amplio marco de funciones, razon por la cual el desenvolvimiento
descentralizado y autébnomo de los demas niveles territoriales se encuentra limitado para

el desarrollo de acciones y estrategias.

Los Comités Técnico Nacional y Operativo Nacional. “Organismos de coordinacién de la
accion institucional y responsables de las politicas en sus respectivos campos de
actuacion” (Ramirez y Cardona, 1996; 241). El Comité Técnico es el encargado de todas
aquellas estrategias y medidas destinadas al conocimiento del riesgo, el monitoreo de la
amenaza y la prevencion del desastre, y el Comité Operativo se centra principalmente en
la atencion de la emergencia, contando para el cumplimento de estas funciones con un
conjunto de comisiones asesoras y de redes de vigilancia, alerta y comunicacion a nivel

nacional.
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Los Comités Regionales y Locales para la Prevencion y Atencion de Desastres, son
organismos del orden departamental y municipal, respectivamente, conectados con la
DNPAD para cumplir funciones de coordinacion y ejecucion de las actividades
encaminadas al abordaje de los desastres. Los Comités Regionales para la Prevencion y
Atencion de Desastres (CREPAD’s), de acuerdo al articulo 60 del Decreto 919, se
constituyen por una serie de agentes operativos precedidos por el gobernador, quien en
colaboracion con autoridades militares, representantes de los organismos de socorro,
funcionarios de planeacién y del sector salud, asi como por dos delegados del mandatario
departamental —que pueden ser o no parte de la comunidad®—, se encarga de la
promocion y desarrollo de las medidas de prevencion y atencion, procurando apoyo al
nivel local en la realizacion de estas labores. Las comisiones técnica, operativa y
educativa se organizan desde estos representantes institucionales. Por su parte, los
comités locales (CLOPAD’s) presentan una organizacion interna analoga a los
CREPAD’s, dirigida por el alcalde municipal, encaminada a la asistencia de la coyuntura,
y responsable en mayor medida de la adopcion de estrategias de participacion

comunitaria.

Finalmente, el Fondo Nacional de Calamidades es la entidad financiera con autonomia
patrimonial y administrativa, destinada a prestar el apoyo econdémico requerido para la
atencion de desastres, el mantenimiento del saneamiento ambiental de la comunidad
afectada, y el financiamiento de la instalacion y operacién de equipos y sistemas de

informacion.

La organizacion del sistema a partir del analisis de funciones, competencias y niveles de
interconexion, permite identificar ciertos rasgos caracteristicos de lo que se puede configurar
como el manejo de los desastres en Colombia desde la experiencia institucionalizada del SNPAD.
Los objetivos de prevencion y mitigacion si bien ocupan un lugar de interés dentro del discurso
legislativo, son obstaculizados por condiciones resultantes de la practica burocratica y excluyente

que sigue permeando los procesos de decision, planeacion y desarrollo.

%2 Los delegados del gobernador se escogen entre las Corporaciones Regionales o las asociaciones gremiales,
profesionales o comunitarias.
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Estas condiciones pueden relacionarse con las siguientes apreciaciones:

a)

b)

d)

El Comité Nacional, maximo organo de la estructura, sélo estd conectado con los demas
niveles mediante la DNPAD, que a su vez es la unidad sobre la que recae el mayor
namero de funciones. En este sentido, los problemas de centralizacién que ya se venian

tratado desde la formacion del sistema, reaparecen dentro de éste.

La prevencion y mitigacion de desastres como funcion especifica, se encuentra asignada
al Comité Técnico Nacional por el Decreto-Ley 919 de 1989. Por tanto, la prevencion y
mitigacion son directrices manejadas, principalmente, desde la ldgica de la prediccion, el
monitoreo y el seguimiento de la amenaza, y desde la construccion de medidas de
proteccidn que reconocen la vulnerabilidad sélo a partir de su dimension fisica. El area
técnica, tal como lo sugiere su nombre, estd compuesta en su mayoria por profesionales
del campo de las ciencias naturales, que en colaboracion con las comisiones asesoras —de
conformacién analoga al comité—, desarrollan alternativas de solucién que prescinden

del estudio social.

Los comités regionales y locales frecuentemente carecen de un cronograma de actividades
cuyo cumplimiento anteceda el desarrollo de un desastre, debido a que la convocatoria de
estos organismos se efectla, en la mayoria de los casos, durante la coyuntura de una

emergencia (Ramirez y Cardona, 1996).

Como consecuencia de lo anterior, las funciones de los comités regionales y municipales
se circunscriben en la linea de atencion, asistencia y reconstruccion, ya presentado el
desastre. Desde esta perspectiva, las acciones que se establecen como “preventivas” en las
practicas de las administraciones territoriales, en realidad se relacionan con los

preparativos de respuesta ante una coyuntura.
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3.2.3. ¢Existieron cambios a partir del Sistema Nacional de Prevencion y Atencion de

Desastres?

La década de los noventa del siglo XXy el inicio del siglo XXI fueron escenarios de importantes
acciones internacionales para prevencion y mitigacion de desastres, tales como la proclamacion
del Decenio Internacional para la Reduccion de los Desastres Naturales (DIRDN), el desarrollo
de la "Estrategia y el Plan de Accion de Yokohama para un Mundo més Seguro” —adoptada en
la Conferencia Mundial sobre Reduccion de los Desastres Naturales realizada en 1994—, la
construccion del Mandato de Ginebra sobre Reduccién de Desastres en 1999%, la declaracion de
la Estrategia Internacional para la Reduccién del Riesgo (EIRD), y la presentacion del Protocolo
de Hyogo (2005-2015) —como plataforma de cooperacién de la Conferencia Mundial sobre
Desastres realizada en la ciudad de Kobe, Japén, en el 2005 (Lucatello, 2008)—, todas estrategias
planteadas por la Organizacion de Naciones Unidas, las cuales han tenido eco en directrices de
planeacion, gestion y control que a nivel nacional se han adoptado para tal fin (ver cuadro 3);
entre estas se pueden mencionar: a). La construccién de redes institucionales para la prevencion
y atencion de desastres, mediante el fortalecimiento de los comités regionales —Comité Regional
para la Prevencion y Atencion de Desastres (CREPAD)— y municipales —Comité Local para la
Prevencién y Atencion de Desastres (CLOPAD)—; b). La ratificacién del Comité Nacional®*
como Organo asesor para el seguimiento de los propoésitos planteados por el DIRDN; y c¢). La
incorporacion de los esquemas de prevencion de desastres y de evaluacion de riesgos en los
planes de desarrollo nacional, departamental y local, asi como en los Planes de Ordenamiento
Territorial (POT) y algunos planes sectoriales como ambiente (Ley 99 de 1993, art. 09),

educacion y economia.

Las estrategias de cooperacion internacional han orientado los avances mas significativos a nivel
institucional  (SNPAD), administrativo  (descentralizacion  territorial, —autonomia e
interinstitucionalidad como principios de la Constitucion Politica de 1991) y legal (proclamacion
del Decreto 919 de 1989) sucedidos en el territorio nacional a mediados de la década de los

ochenta y principios de los noventa. No obstante, como ya se sefialé anteriormente, la aplicacion

83 A partir del cual se resefia la importancia de la reduccién de desastres como dimensién de aplicacion fundamental
en la construccion de politicas gubernamentales.

% Creado en Colombia en 1988 y ratificado como 6rgano rector del Sistema Nacional para la Prevencion y Atencién
de Desastres mediante el Decreto 919 de 1989.
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de estas medidas han sucedido, mas que por un compromiso gubernamental de prevencién y de
seguimiento de las recomendaciones internacionales, como consecuencia de la presion politica,
econdémica Yy social generada ante la ocurrencia de un desastre de considerable magnitud, como
fue el caso del terremoto de Popayan y de la avalancha de Armero —que no han sido los Unicos
ocurridos durante las dos ultimas décadas del siglo XX, tal como lo resefia el anexo 14—, que
han sido asimilados por algunos grupos académicos de las ciencias sociales como evidencia del
“caracter evasivo con que las autoridades” (Rodriguez, 2007; 11) han pretendido, histéricamente,

explicar y afrontar los desastres.

En la actualidad, los mecanismos de evasion gubernamental siguen operando desde la l6gica
hegeménica de la tecnocracia, camuflados en un discurso de prevencion y mitigacién que se
presenta reducido al protocolo formal del documento o a la accidn desarticulada y espontanea de
algunas iniciativas institucionales. Dicha situacion puede ser evidenciada en el margen de dafio
generado por el desastre relacionado con el Gltimo evento invernal ocurrido en el territorio
colombiano —abordado ya en el primer capitulo—, el cual pone en duda la efectividad e incluso
la aplicacién real de los pardmetros de cooperacion internacional para la reduccion de riesgos y

vulnerabilidades, en las politicas, planes y programas gubernamentales del pais.
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Cuadro 3

Recomendaciones de las estrategias internacionales para la prevencion de desastres y directrices internas de adopcion

Plataforma
internacional

Recomendaciones

Recomendacion atendida

Recomendacion no atendida

El Comité Nacional para la Prevencion y Atencién de

Constitucion a nivel | Desastres, los Comités Regionales y Locales para la
DIRDN Ioca_l de los Comités | Prevencion y Atencion de Desastres son contemplados de
Nacionales o Puntos | acuerdo el articulo 2 del decreto 919 de 1989, como
Focales del Decenio integrantes del Sistema Nacional para la Prevencion y
Atencion de Desastres (SNPAD)
Desarrollo de programas de investigacion, identificacion y
sistematizacion de amenazas nhaturales (mapas de
DIRDN Identificacion y | amenazas), asi como la incorporacion de los esquemas de

evaluacién de amenazas

control, reduccién y prevencion de desastres en los planes
de desarrollo territorial —segun lo planteado por la Ley 9
de 1989, modificada por la Ley 388 de 1997—

Estrategia y
el Plan de
Accion de
Yokohama

Compromiso  politico
para la reduccion de la
vulnerabilidad
—apartado II, numeral
11, recomendacion a—

En el Plan Nacional de Desarrollo 1994-1998, de la
presidencia de Ernesto Samper, se estableci6 como
propuesta para mejorar las condiciones del Hébitat® de la
poblacion pobre un conjunto de estrategias que
enfrentarian directamente las principales manifestaciones
urbanas de subnormalidad (hacinamiento, condiciones
fisicas de las viviendas, equipamiento social y acceso a
servicios publicos)

Estrategia y
el Plan de
Accion de
Yokohama.

Fomentar el
direccionamiento

permanente de recursos
hacia el desarrollo de
actividades para la
reduccion de desastres
—apartado I, numeral
11, recomendacion b—

Para la fecha ya se encontraba conformado
el Fondo Nacional de Calamidades
—creado por el art. 1 de Decreto 1547 de
1984—. No obstante, el Plan Nacional de
Desarrollo 1984-1988 carecid6 de una
iniciativa financiera que fortaleciera el
rubro real del fondo, ligado a los esquemas
de inversion destinados para el desarrollo
territorial  impulsados  mediante  la
Financiera de Desarrollo  Territorial
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(FINDETER) y el Fondo Financiero de
Proyectos de Desarrollo (FONADE)

Estrategia y
el Plan de
Accion de
Yokohama.

Establecer o fortalecer
comités nacionales para
el Decenio u organismo

delegados  para la
promocion y
coordinacion de

actividades de reduccion
de desastres —apartado
I, numeral 11,
recomendacion e—

Dicha sugerencia fue atendida mediante el fortalecimiento
del Comité Técnico Nacional constituido en 1988. No se
considerd necesario la creacion de un Comité Nacional
para el Decenio, ya que el 6rgano up supra mencionado,
como parte del SNPAD, ya cumplia responsabilidades y
tareas especificas en la materia

Estrategia y
el Plan de
Accion de
Yokohama

Relacionar en los planes
de desarrollo nacional,
departamental (estatal) y
local los principios de
evaluacion de las
condiciones ambientales
con la prevencion de
desastre —apartado I,

Aunque desde la Convencion Marco de las
Naciones Unidas sobre el Cambio
Climéatico en 1992, se ha dado especial
importancia a la temética de desarrollo
sustentable dentro de los planes de
desarrollo nacional, la articulacion entre
esta dimension y la prevencion de desastres

Estrategia y
el Plan de
Accion de
Yokohama

numeral 11, se mantiene adn timida y difusa en los
recomendacion j— esquemas de planeacion estatal
Incorporacion de

tecnologias y

mecanismos eficaces en
los programas de
reduccion de desastres,
incluidos los sistemas de
prondstico y alerta de
amenazas —apartado II,
numeral 11,
recomendacion m—

Se determin6 la ampliacién y mejoramiento de las redes y
servicios del area técnico-preventiva del SNPAD (Red
Sismolégica Nacional, Red de Deteccion y Alerta de
Tsunamis, Observatorio Sismolégico del Suroccidente
(OSS0), Red de Alertas Hidrometeorolégicas y de
Vigilancia de Huracanes)
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Estrategia y
el Plan de
Accion de
Yokohama

Aplicacion  de  los
conocimientos
populares, practicas
culturales 'y valores
tradicionales de las
comunidades en materia
de reduccion de
desastres —apartado II,
numeral 11,
recomendacion r—

El SNPAD se presenta como un
instrumento descentralizado y participativo
en la aproximacién intersectorial al tema de
los desastres. Sin embargo, durante las
fases administrativas de planeacion y
desarrollo, la toma de decisiones se
presenta restringida a al cuerpo politico-
gubernativo y a la élite académica
positivista, rezagando el estudio social de
los desastres y limitando la real vinculacién
ciudadana en los procesos de decision.
Dicho escenario aumenta una condicion de
vulnerabilidad —Vulnerabilidad
Participativa-Comunicativa— que hasta el
momento no se contempla en las propuestas
y alternativa para la construccién de
resiliencia social

Marco de
Hyogo

Andlisis de avances
respecto a resultados,
objetivos  estratégicos,

prioridad de accion e
impulsores del progreso
del Marco de Hyogo

La incorporacion de la gestion de riesgo en los POT y
demés actividades de util aplicabilidad como la
prevencion de desastres, salud, cambio climatico, agua y
saneamiento, urbanizacion, actividades agropecuarias e
industriales

% El ordenamiento urbano se sustent6 desde el concepto de habitat entendido como el territorio y el conjunto de atributos que lo cualifican (barrios,
comunas, comunidades).

Fuente. Elaboracion propia, con informacion de Molin (1997); ONU (1994); DNP (1994); DPAD (1994).
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3.2.4. Modificacion del Sistema Nacional de Prevencion y Atencion de Desastres

El Decreto-Ley 919 de 1989 fue derogado mediante el articulo 96 de la Ley 1523 del 2012 —por

la cual se adopta la politica nacional de gestion del riesgo de desastres y se establece el Sistema

Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres—, modificacion resuelta a razon de la imperante

necesidad de mejorar y actualizar el desempefio, direccionamiento y coordinacion del sistema,

situacion evidenciada durante el desastre relacionado con la ola invernal 2010-2011, que suscito

emergencias por inundaciones y deslizamientos en un 97% del territorio colombiano, superando

la capacidad de respuesta institucional. Debido a que la investigacion en desarrollo se enfoco

principalmente al andlisis del antiguo SNPAD, s6lo se mencionara esta reforma a fin de

establecer posibles modificaciones significativas a partir de la nueva legislacion. En el siguiente

cuadro se exponen algunas variaciones de las instancias interinstitucionales que apuntan

principalmente a la organizacion del sistema de gestion (ver cuadro 4).

Cuadro 4

Principales modificaciones al SNPAD por la Ley 1523 de 2012

Caracteristicas

Sistema Nacional de
Prevencion y Atencién de
Desastres

Sistema Nacional de Gestion del
Riesgo de Desastres

Organizacion
institucional

Maximo
organismo de
coordinacion

Comité Nacional de
Prevencién y Atencion de
Desastres

Consejo Nacional de Gestién del
Riesgo

Unidad ejecutora
de politica pablica

Direccion Nacional para la
Prevencion y Atencion de
Desastres (DNPAD)

Unidad Nacional para la Gestién
del Riesgo de Desastres
(UNGRD)

Adscripcién

Ministerio del Interior

Presidencia de la Republica

Instancias
interinstitucionales
de asesoria y
coordinacion

-Comité Técnico Nacional
-Comité Operativo Nacional

-Comité de Reduccion del Riesgo
-Comité del Conocimiento del
Riesgo

-Comité Manejo de Desastres

nacional

Niveles de la Comités Regionales y Consejos Departamentales,
administracion Locales para la Prevenciény | Distritales y Municipales para la
territorial Atencion de Desastre Gestion del Riesgo

Normatividad

Ley 919 de 1989

Ley 1523 de 2012

Recaudo, administracion e inversion de

recursos

Fondo Nacional de
Calamidades que se utiliza
para la atencion de la
emergenciay la
reconstrucciéon pos-desastre

Fondo Nacional de Gestion del
Riesgo de Desastres, y fondos
departamentales y municipales
dirigidos a la atencion de la
emergencia

Participacion

ciudadana

Principalmente a través de los
CLOPAD’s

A través de los consejos
municipales

Fuente. Elaboracién propia con datos del Decreto-Ley 919 de 1989 y la Ley 1523 de 2012.
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Mas que cambios estructurales, la legislacion 1523 de 2012 propone una reconfiguracion de los
ya existentes niveles territoriales e instancias administrativas, técnicas y operativas, a partir de la
adopcion del principio de gestion del riesgo como eje fundamental de la politica publica ante
desastres, modificacion que derivd en un cambio de nombre o denominacion del sistema, asi

como de los diferentes organismos que le conforman.

La ley sancionada crea el Consejo Nacional de Gestion del Riesgo, instancia encargada de
coordinar y orientar las politicas, programas, proyectos, instrumentos y herramientas adoptadas
para el abordaje de los desastres, asi como de aprobar el Plan Nacional de Gestion del Riesgo
—funciones anteriormente desarrolladas por el Comité Nacional de Prevencién y Atencién de
Desastres—, y la Estrategia Nacional de Respuesta a los Desastres, esta Gltima considerada
como el “marco de actuacion de las entidades del sistema de gestion”
(Ley 1523 de 2012, articulo 35). El Sistema Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres, en
adelante SNGRD, cuenta adem&s con otros organismos coordinadores, asesores y operativos
—que no distan demasiado de la antigua estructura del SNPAD— para optimizar las funciones de

direccién y orientacion.

La Unidad Nacional para la Gestion del Riesgo de Desastres, en reemplazo de la Direccion
Nacional para la Prevencion y Atencidn de Desastres, es el organismo encargado de coordinar el
SNGRD, cuyas labores se derivan de tres ejes de accion: a). EI conocimiento del riesgo; b). La
reduccion del riesgo; y c¢). El manejo del desastre. Cabe aclarar que la dimension de
vulnerabilidad, visualizada por primera vez dentro del abordaje politico de los desastres por el
Decreto 919, asi como el concepto de amenaza, desaparecen del discurso de prevencién
—sustituido a su vez por “gestion”— para ser incorporados tacitamente en el proceso de
conocimiento del riesgo (Arismendi, 2012). Tanto la vulnerabilidad como la amenaza son
adoptados como factores de riesgo, lo cual conlleva a una problematica que busca ser resaltada en
esta investigacion: Las ambigledades y confusiones conceptuales presentes en el estudio y

abordaje de los desastres en Colombia.

De igual forma se crean los Comités Nacionales para la Reduccion del Riesgo, considerados

niveles asesores, de planeacion y seguimiento, encargados de la articulacion entre: a). Procesos
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de monitoreo y seguimiento de la amenaza, identificacion de escenarios de vulnerabilidad y
andlisis y evaluacion del riesgo, desarrollados por el Comité Nacional para el Conocimiento del
Riesgo; y b). Tareas de manejo de desastres, a cargo de la instancia interinstitucional que lleva

este nombre —Comité Nacional para el Manejo de Desastres—.

El Comité Nacional para el Conocimiento del Riesgo y el Comité Nacional para el Manejo de
Desastres desempefian funciones analogas a los anteriores Comité Técnico Nacional y Comité
Operativo Nacional, respectivamente. De forma adicional, se instituyen los Consejos
Departamentales, Distritales y Municipales que son dirigidos por los gobernadores y alcaldes.
Las administraciones de este nivel estan encargadas de replicar el modelo nacional de gestion de
riesgo en los entes territoriales que remplazaron a los Comités Regionales y Locales para la
Prevencién y Atencion de Desastres. La nueva legislacion establece el asesoramiento de las
Corporaciones Autébnomas Regionales —primera autoridad ambiental a nivel regional— como

miembros permanentes de dichos comités.

En cuanto al financiamiento, EI Fondo de Calamidades, conocido ahora como Fondo Nacional de
Gestion del Riesgo de Desastres, esta apoyado por nuevos fondos territoriales de gestion en los
departamentos y municipios, que seran cuentas manejadas autbnomamente por los alcaldes y
gobernadores para atencidén y recuperacion ante emergencias, principalmente. Desde esta
perspectiva los objetivos de prevencion y mitigacion siguen siendo supeditados a estrategias de
preparacion y respuesta, por lo cual la reduccion de vulnerabilidades permanece sin contar con

rubros especificos dentro de la politica publica sobre desastres.

Finalmente, la participacion ciudadana no ha sido un tema de cambio explicito de la nueva
legislacion, por tanto, los espacios de inclusion social de la recién creada estructura seran
aquellos que reemplacen los Comités Locales de Prevencion y Atencion de Desastres, que eran

los niveles mas cercanos y accesibles para la participacion comunitaria.

El articulo segundo de la reciente ley sefiala a la poblacion como agente responsable de la gestidn

del riesgo, junto con autoridades competentes, entidades publicas y privadas. No obstante la
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normatividad 1523, al igual que el Decreto 919, carece de parametros legislativos y metodologias

claras, que establezcan espacios y procesos de participacién efectivos.

La emergencia de este tipo de manifestaciones de exclusion social —invisibilizadas
frecuentemente en el estudio de escenarios de vulnerabilidad— y la elaboracion de nuevas
perspectivas de abordaje politico-académico, implica una necesaria revision de los elementos
axiomaticos, conceptuales, tedricos y practicos que conforman los procesos de toma de decision
en Colombia. De estas y otras cuestiones trata el capitulo final —presentado a continuacién—, en
donde ademas se esboza, a partir de la teoria de la acciobn comunicativa, una propuesta de
inclusion social en la configuracién de politicas publicas sobre la tematica.
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CAPITULO 4
VULNERABILIDAD PARTICIPATIVA-COMUNICATIVA: UN APORTE TEORICO
CONCEPTUAL EN EL ANALISIS DEL ESTUDIO DE VULNERABILIDADES ANTE
DESASTRES

La consolidacion de wuna “teoria sobre los desastres como fendomeno social”
(Wilches-Chaux, 1993; 11) demanda retomar y profundizar la revision critica de una serie de
postulados adoptadas como axiomas del dogma fisicalista, que rigen y limitan convenientemente
el andlisis y la interpretacion de los “factores sociales, econdmicos, politicos, culturales,

tecnologicos y territoriales” (Rodriguez, 1998; 23) en el estudio de los mismos.

Presentar los desastres como eventos pasajeros, el suceso en si mismo como “simbolo estatico”
(Cruz Roja, 1985; 53) y no como procesos configurados desde problematicas sociales (pobreza,
exclusion, desigualdad, corrupcién, falta de planeacion politica-administrativa y trasferencia de
las funciones reguladoras al mercado) y ambientales (explotacién masificada de los recursos
naturales) que alteran la relacion sociedad-medio, es una de las principales invenciones del
sistema axiomatico™ sustentado por el paradigma dominante, el cual es configurado por tres

postulados que reproducen el esquema ldgico-positivista en la construccion de conocimiento:

e El desastre es el fendmeno natural por si mismo, limitado en tiempo y espacio;

e El desastre al ser natural es espontaneo, inevitable e impredecible;

e Las Unicas posibilidades de respuesta humana se centran en el perfeccionamiento de la
preparacion operativa (simulacros de evacuacion), la asistencia, el socorro y la

reconstruccién ingenieril.

La reproduccién de estas pretensiones de validez —exoneradas del debate publico y del acuerdo
colectivo— en el discurso de prevencién y mitigacion a nivel local, nacional e internacional ha
implicado la legitimacion de un marco conceptual que confunde las causas y las consecuencias,

ubica al fendmeno natural como condicién Unica, suficiente y necesaria para el desarrollo de un

% Entendido como un conjunto de postulados que se consideran evidentes y, por tanto, verdaderos, condicion que los
exonera de demostraciones previas. Los sistemas axiomaticos se consideran puntos iniciales para la configuracion de
otros llamados teoremas, que al igual que su génesis son adoptados como verdaderos. En este sentido, todo
conocimiento sobre desastre configurado a partir de los axiomas fisicalistas son impuestos como afirmaciones
incuestionables, legitimas y validas.
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desastre, y ademas, compromete la calidad en la respuesta gubernativa e institucional, teniendo
en cuenta de que ésta depende en gran medida de lo que dichos cuerpos de poder —actores

estatales y académicos de las ciencias naturales— reconozcan como tal.

Por otra parte, la ocurrencia de fendmenos sismicos, volcénicos e hidrometeoroldgicos como
terremotos, erupciones, tormentas tropicales, sequias e inundaciones, por mencionar algunos,
asociados frecuentemente a los territorios de los paises catalogados como tercermundistas o en
vias de desarrollo —el 85% de quienes se encuentran expuestos y vulnerables a estos fenémenos
viven en paises cuyo desarrollo humano es medio o bajo (Céritas, 2011)—, cuestionan la génesis
naturalista otorgada a los desastres, y plantea la necesidad de fortalecer lineas de investigacion
alternativas a la fisicalista que superen los esquemas funcionalistas de la asistencia y la
reconstruccion, flexibilicen los limites para la construccion de conocimiento y estimulen la
configuracion de lenguajes de prevencion socialmente consensuados. La presente tesis es una

contribucion en este sentido.

4.1. ¢Por qué prevencion y mitigacion antes que atencion y reconstruccion?

La crisis de la modernidad y el acelerado proceso de globalizacion han puesto en duda aquellos
discursos académicos e institucionales sustentados en un individualismo fundamentalista, que
pretenden explicar la realidad como una sumatoria de unidades perfectamente divisibles. La
interaccion permanente entre la dindmica econdémica, la cultural, la social, la politica y la
ambiental dificulta la tarea de delimitar y distinguir los marcos exclusivos de influencia de cada
una de estas dimensiones. Por tanto, el abordaje integral de problematicas sociales —tales como
los desastres— no se puede restringir al analisis de un tipo de elementos estructurales, sin

considerar la influencia de otros que también componen el sistema.
Tan complejo como su abordaje resulta la generacion de propuestas de accion y decision,

complejidad que en este caso se ha podido sintetizar en dos rutas muy especificas: La prevencién

y mitigacion; y la atencion y reconstruccion.
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La idea central de este apartado es sefialar la necesaria priorizacion de un esquema de actuacion
respecto al otro, especialmente en el caso de los paises en desarrollo, pese al hecho de que
diversos autores argumenten que mas que lineas son periodos o etapas del ciclo de los desastres.

La interrogante inicial que nos dirige hacia este analisis es: ¢Qué estrategia de actuacion resulta

mas efectiva para un pais en desarrollo, prever o reconstruir?

La atencion y la reconstruccion se relacionan directamente con acciones coyunturales y de
reducido tiempo de planeacién, debido en gran medida a la urgencia de las necesidades —ya

existentes— que se potencializan por el desastre.

La transferencia e inversion de recursos econdmicos, tecnoldgicos, materiales y humanos
provenientes por lo general de agentes extranjeros, o en el mejor de los casos del centro politico
nacional, deja el proceso de ejecucion en manos de actores ajenos a las dinamicas culturales,
sociales, politicas y econdmicas de la localidad, por lo cual los objetivos de recuperacion se
reducen a la sustitucion de infraestructura y bienes, a la “normalizacion” de las condiciones de
riesgo y vulnerabilidad que antecedieron el desastre y a la recuperacion de un control socio-
politico puesto en peligro por el caos generado en la coyuntura. Las medidas enfocadas en la
recuperacion “reconstruyen” un futuro escenario de desastre, sin ocuparse del cuestionamiento y

de la trasformacion de los “problemas endémicos” (Oliver-Smith, 1994; 27).

Por otra parte, la prevencion y la mitigaciéon estan conformadas por una serie de estrategias y
medidas que pueden desarrollarse en un periodo en el cual no existe la inminencia de un desastre,
y que por tanto, ofrece un marco de actuacion propicio para el disefio de estrategias mas
elaboradas y complejas que puedan incorporar multiples ejes de andlisis y diversidad de actores,
metodologias e instrumentos. La planeacion para la prevencion se traduce en el ahorro de los
costos generados por un desastre y en el salvamento de vidas humanas que posiblemente
pereceran en su desarrollo. De igual forma se evitan procesos prolongados, complicados y
frustrantes —en referencia a las repercusiones psico-sociales que pueda generar el traslado
temporal o permanente de la poblacion— como son las medidas de reubicacion, muy ligadas a

las estrategias de reconstruccion, asi como la aplicacion deliberada de decisiones en las que muy
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seguramente la comunidad no pudo participar debido en parte a la condicién de incapacidad
(damnificados) que se les atribuye durante la emergencia.

Simultdneamente, la prevencion estimularia el desmantelamiento de un monopolio que se ha
venido formando en la atencion moderna de los desastres, denominado por Green (1977)
—ecitado por Oliver-Smith (1994; 25)— como la “empresa en crecimiento” de la reconstruccion,
de la cual se benefician importantes consorcios de la industria y de la construccion protegidos
desde instituciones nacionales e internacionales. La asistencia de emergencia para la
recuperacion en situaciones de catastrofe natural del Fondo Monetario Internacional (FMI) es un
claro ejemplo de como desde las medidas impulsadas por este tipo de organismos, se reproduce
una politica exterior que incentiva el endeudamiento de los paises en desarrollo para la activacion
de la economia de consumo ante condiciones de desastre —objetivo con un mayor nivel de
alcance en las fases de atencion y reconstruccion que en aquellas que proveen y mitigan—, redes
de financiamiento de caracter internacional que no formulan alternativas reales de desarrollo a las

sociedades afectadas (Rodriguez, 1996).

Los prestamos designados por el FMI comprometen a los paises receptores a ajustar las politicas
econdmicas internas de acuerdo a la arquitectura financiera y de comercio que se dictamina desde
la superestructura econdmica —desregulacion del capital y mercantilizacion del producto
social—, y asi asegurar el reembolso del monto en un tiempo que no excede los cinco afos,
sujeto, por supuesto, a una tasa de cargo establecida. Como ya se sefialé anteriormente, los
paises que mas acceden a este tipo de “asistencia” son los paises subdesarrollos, tal como se
muestra en la tabla 10, en donde también se sefiala un monto de 1,015.3 millones de dolares

asignados a estos territorios durante 1995 y 2010.
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Tabla 10

Asistencia de emergencia relacionada con catastrofes naturales. 1995-2010

Monto
Pais Ao Suceso (Millones de délares de
EE.UU.)
Bangladeés 1998 Inundaciones 138.2
Republica Dominicana 1998 Huracan 55.9
Haiti 1998 Huracéan 21.0
Honduras 1998 Huracén 65.6
St. Kitts y Nevis 1998 Huracan 2.3
Turquia 1999 Terremoto 501
Malawi 2002 Escasez de comida 23.0
Granada 2003 Huracén 4.0
Granada 2004 Huracan 4.4
Maldivas 2005 Maremoto 6.3
Sri Lanka 2005 Maremoto 158.4
Banglades 2008 Inundaciones 217.7
Dominica 2008 Huracéan 3.3
Belice 2009 Inundaciones 6.9
St. Kitts y Nevis 2009 Huracan 3.4
Pakistan 2010 Inundaciones 451.0
Total 1015.3

Fuente. Fondo Monetario Internacional (FMI), 2010.

el 20% y 19%, respectivamente (ver grafica 17).
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En Colombia se maneja una linea de intervencion similar. La participacion presupuestal de las
acciones de atencion y reconstruccién correspondieron a un 60% del total de la inversion pablica
dirigida al abordaje de la problematica, durante el periodo de 2000-2005, en comparacion con las
estrategias de prevencion y mitigacion, y los preparativos de respuesta que representaron tan sélo
Este Gltimo dato que sefiala una minima

diferencia entre el monto de prevencion y el de preparacion, pone de manifiesto como desde el




discurso tecnocratico, las medidas de proteccidén y respuesta ante emergencias (ejecucion de

simulacros, capacitaciones en maniobra de emergencia, suministro de insumos de atencion

médica) son confundidas con procesos para prevenir y mitigar el desastre.

Gréafica 17

Recursos institucionales invertidos en la preparacion, prevencion y reconstruccion ante el
desarrollo de desastres (2000-2005)
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Fuente. Elaboracion propia con datos de Cardona y Yamin (2007).

La considerable inversién en reparacién de dafios y la ocurrencia de nuevos desastres en el

territorio colombiano, confirman la ausencia de una verdadera politica pablica de prevencion

desde donde se supere el discurso fisicalista de la inevitabilidad.

Entender los desastres como parte de los problemas no resueltos del desarrollo implica reconocer

la importancia de los procesos sociales, desde todas sus dimensiones, en la configuracion de

estrategias de actuacion y decision frente a la problematica, y permite revindicar las diversas

racionalidades que aporten al conocimiento de la prevencién y la mitigacién, “sumando

dialécticamente el saber especializado y el popular” (Rodriguez,1996;6) en escenarios

participativos —que requieren organizacion socio-institucional— garantizados por el Estado. El

concepto de vulnerabilidad participativa-comunicativa visibiliza la carencia de espacios
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dial6gicos que estimulen estos primero encuentros comunicativos Yy cuestiona las formas

tradicionales de informacion manejados desde la burocracia gubernativa.

4.2. Sobre la vulnerabilidad participativa-comunicativa: discurso complementario

del estudio de vulnerabilidad ante desastres

El analisis de la vulnerabilidad no se circunscribe de forma exclusiva al estudio social de los
desastres, por el contrario, esta dimension se ha incorporado en investigaciones de pobreza,
adiccion, violencia intrafamiliar, entre otros. Sin embargo, es en los trabajos dirigidos al abordaje
de dicha problematica (desastres) en que se ha consolidado como un concepto que replantea el
paradigma fisicalista, ese “que enfatiza los eventos fisicos perturbadores en si y que promueve
soluciones técnicas y tecnologicas que reflejan una concepcion de la “vulnerabilidad” solamente
en términos de la vulnerabilidad de estructuras fisicas (edificios, infraestructuras, vivienda, etc.)”
(Lavell, 1996; 40).

Los enfoques analiticos de vulnerabilidad presentados por autores como Lavell (1989, citado por
Rodriguez, 1998; 32), Anderson y Woodrow (1989, ver Lavell, 2004b; 52), y Gustavo Wilches-
Chaux (1993) —ya referidos en el numeral 2.5— han conseguido replantear el sentido de causa-
efecto atribuido a la relacion naturaleza-desastre, y centrar el debate en las condiciones sociales,

econdmicas, politicas y culturales de los territorios afectados.

Muchos de estos autores coinciden en la diversificacion del concepto de vulnerabilidad,
entendiendo que ésta se localiza y expresa en diversos campos de la sociedad (econémico,
cultural, politico, ideologico y ambiental). Como ejemplo se presentan las dimensiones
compuestas de vulnerabilidad presentada por Anderson y Woodrow y el planteamiento de
vulnerabilidad global de Gustavo Wilches-Chaux, desde donde se sefialan las multiples
manifestaciones posibles de la vulnerabilidad en el espacio y tiempo social —realidad
complejizada—. En este sentido se puede deducir que si una poblacion especifica se caracteriza
de antemano por una situacion de vulnerabilidad social, econémica y ambiental, por ejemplo, es
l6gico pensar que dichas vulnerabilidades se acrecentaran por el impacto de una amenaza. Pero

de igual forma, es posible que dichas vulnerabilidades puedan en su conjunto, y en interaccion
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con las condiciones de riesgo histéricamente construidas, causar un desastre, entendiéndose que
si no existen condiciones de vulnerabilidad y riesgo, la categoria de peligro o amenaza se reduce
a la simple ocurrencia de un fendbmeno natural o antropogénico, sin consecuencias de dafio,

pérdida o afectacion.

Dicho supuesto nos permitird abrir el espectro analitico en referencia a las incapacidades
presentadas por las estrategias estatales de prevencion y mitigacion de desastres, respecto a los
espacios de participacion comunitaria en el proceso administrativo e institucional de los sistemas
nacionales de proteccion y atencion civil, que limitan su actuacién a parametros consultivos
(Rodriguez, 1996) o de veeduria y control (Ley 850 del 2003).

Es evidente la complejidad de la tematica, teniendo en cuenta la interaccion de variables que se
manifiestan en situaciones de desastre desencadenando nuevos niveles de susceptibilidad
comunitaria que exceden su capacidad de respuesta. Por tanto, se hace pertinente debatir la
incorporacion de un componente de vulnerabilidad que no existe en las propuestas académicas
mencionadas con anterioridad, y el cual es invisibilizado frecuentemente por las decisiones y
précticas institucionales. Esta nueva dimension es identificada como
vulnerabilidad participativa-comunicativa, cuyo principal sustento es el reconocimiento del saber
colectivamente construido como fuente real de conocimiento en la prevencion y mitigacion de

desastres.

La vulnerabilidad participativa-comunicativa debe ser entendida como aquel estado-condicion en

%6 (Vila Merino, 2004) de los sistemas de sentido individual,

donde la “manifestacion simbolica
grupal o/y comunitario —que emergen desde las expresiones linglisticas y las acciones
comunicativas— se percibe relegada, sesgada y contenida por la paupérrima y limitada existencia
de escenarios de informacion, comunicacion y organizacion inclusivos, mediante los cuales se
acceda a la reconstruccion de racionalidades alternativas a las presentadas por “el monologo de
los expertos” (Rodriguez, 1996, 6), las instituciones y el poder politico, asi como al desarrollo de

propuestas unificadas mediante la divulgacion del saber popular —dirigida a actores

% Para Habermas las acciones son aquellas “manifestaciones simbolicas” en las cuales los seres humanos entran en
contacto con el mundo de manera significativa.
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institucionales y académicos— sobre el panorama de vulnerabilidades, riesgos y amenazas con el
cual interactuan cotidianamente. El vinculo que se manifiesta entre la comunidad y su lugar de
existencia posibilita el reconocimiento del potencial de reflexién-accidn-reaccion ante desastres,
esto mediante la exposicion y el debate publico de experiencias con agentes gubernamentales y
grupos de expertos, cuyo razonamiento colectivo puede generar una legitima respuesta ante las

condiciones de vulnerabilidad existentes.

En un primer momento se puede argumentar que dicho componente debe ser clasificado en la
dimension educativa, social o cultural del planteamiento de vulnerabilidad global o en la
dimension de lo cultural y lo politico, sefialada por Anderson y Woodrow; sin embargo, al
examinar con mayor detenimiento los contenidos que sustentan cada una de estas categorias, se
evidencia un distanciamiento del discernimiento folclérico y de la participacion
comunicativamente racionaliza como parte de los elementos fundamentales en la identificacion
de escenarios de riesgo y vulnerabilidad. EI concepto propuesto, por el contrario, se enfoca en la
exaltacion del aporte comunitario y el compromiso receptivo de los demas actores, a partir el
sefialamiento explicito de su ausencia en la toma de decisiones gubernamentales respecto de los

objetivos de prevencién y mitigacion de desastres.

La vulnerabilidad participativa-comunicativa se relaciona directamente con el papel delegado
desde el discurso tecnocratico, al individuo, grupo o comunidad —sociedad en general— en las
estrategias elaboradas como respuesta a la problematica, en donde tradicionalmente se les han
asignado roles especificos como damnificados y solidarios, durante las etapas de asistencia y
reconstruccion, y como consultados dentro de los esquemas de formalidad institucional, luego de
que las instancias de poder hayan desarrollado los procesos de decision que buscan legitimar las

propias acciones institucionales (ver figura 4).
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Figura 4
Roles tradicionales asignados a la poblacién en los procesos de prevencién, mitigacion y
atencion de desastres

A\ A A\

Fuente. Elaboracion propia.

Cabe destacar que la complejidad que caracteriza el estudio de los desastres —entendiendo que
son procesos que involucran diversas reas y actores sociales— se presenta de igual manera en la
dimension de vulnerabilidad referida (vulnerabilidad participativa-comunicativa), es decir, ésta
no depende de un agente exclusivo o de una situacion en particular, sino de la combinacion de
factores internos y externos que componen y rodean a la sociedad, los cuales deben analizarse en
funcion de las implicaciones tedricas, conceptuales y précticas que configuran los escenarios de

vulnerabilidad.
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El grado de consolidacién comunitaria y la propia dinamica dial6gica que existe entre sus
miembros, la autonomia y la importancia que se otorgue a la exposicion de experiencias
compartidas dentro de la comunidad, asi como la legitimacién colectiva de un discurso
participativo de prevencion y mitigacion de desastres, son todas condiciones que influiran en la
vulnerabilidad participativa-comunicativa y en el éxito de las estrategias dirigidas a su reduccion
—sin con ello restar responsabilidad a los actores politicos y académicos en los objetivos de
efectividad—. En el andlisis de factores internos de la comunidad es fundamental establecer los
elementos dinamizadores de la accion social, que pueden ser de dos tipos: coyuntural o

intencionada.

La organizacion intencionada responde a dindmicas de afianzamiento profundamente arraigadas
en las préacticas cotidianas, que permanecen vigentes y son utilizadas en cualquier campo de la
vida comunitaria. La coordinacion coyuntural, por su parte, puede relacionarse con objetivos de
asistencia que consolidan internamente los roles tradicionalmente asignados a la poblacion civil y
que permanecera sélo durante la etapa de emergencia. En el caso de la comunidad del barrio San
Cristobal —resefiado en el capitulo 1— se hace evidente como este tipo de contingencias de
organizacion, ante las necesidades mas inmediatas surgidas por la coyuntura, lograr permear los

imaginarios de los damnificados, convirtiéndose en un discurso compartido.

“Nuestro proposito fue pedir ayuda por escrito a la Alcaldia, a la Gobernacion,
a la Defensoria del Pueblo, y ala CDMB” (EN 9- AT/PP).

“Nos organizamos para recibir ayudas, para poder arreglar los dafios
causados por el accidente” (EN 7- ET/PP).

“Fue necesario reunirnos y trabajar juntos para recibir ayudas como
subsidios de arriendo” (EN 3- OD/PT).

“Si, nos organizamos para recibir comida, arriendo y lo demas que
necesitadbamos en ese momento” (EN 4- GG/PT).

“Fue necesario para pedir ayudas a la alcaldia y a la gobernacién como subsidios de
arriendo y ver quiénes nos iban a responder por las viviendas” (EN 6- MR/PT).
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Estos componentes de la vida comunitaria se relacionan, combinan, generan o restringen —por
ejemplo, los esquemas autoritarios en la toma de decisiones por parte de la élite gubernativa que
desgastan los animos colectivos de participacion y organizacion comunitaria— por presiones
derivadas de la estructura de poder politica y econdmica, factores externos relacionados con las
condiciones de distribucion de la riqueza, los mecanismos de incorporacién implementados desde
los procesos productivos y de generacion de ingresos, el grado de participacion de la sociedad
civil en instituciones sociales, politicas y econdémicas, la nocion adoptada para explicar los
propios desastres, las caracteristicas de los esquemas de decision promocionados desde el
gobierno y los criterios utilizados para designar los recursos estatales. Muchos de estos factores
componen el andlisis de las categorias tedricas de marginalidad y exclusién social, las cuales

seran profundizadas en el apartado 4.4.

La incorporacién en el marco interpretativo del concepto de vulnerabilidad participativa-
comunicativa, y por consiguiente, la reduccion en el accionar politico de este tipo de
vulnerabilidad, se sintetiza en la posibilidad de conceder al sujeto voz y oportunidad de eleccion
en la construccién de medidas adoptadas para la prevencion y la mitigacion de desastres,
otorgando al saber que expresa y exterioriza comunicativamente, el interés y la importancia que

merece una manifestacion racional, y por consiguiente util.

Este punto nos refiere a dos retos especificos. Por una parte, a la construccion de instrumentos de
estudio criticos e interpretativos que permitan ejercicios de acercamiento y proximidad a la
realidad local, departamental (estatal) y nacional. Por otra, a un tratamiento consciente del asunto
desde un enfoque integral, participativo, institucional y comunitario, analitico y propositivo
—Garza y Rodriguez, 1998— que se consolide como una propuesta de investigacion sustentada

y retroalimentada desde la epistemologia de las ciencias sociales.
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4.3. Lavulnerabilidad participativa-comunicativa desde la perspectiva comunitaria

La vulnerabilidad participativa-comunicativa esta compuesta por un entramado de elementos
simbolicos, significantes y subjetivos que hace mas compleja la representacion material de sus
efectos en un contexto determinado, a diferencia de otras subcategorias de vulnerabilidad més
empiricamente comprobables como la fisica, la tecnoldgica, la econémica o la estructural
—asociada a la susceptibilidad de las construcciones—. Es por este motivo que dicha dimension
requiere de un analisis de mayor profundidad que tome como nucleo sustancial los relatos de
vivencias, cotidianidades y experiencias manifestadas por los agentes sociales que participan de
una realidad concreta. Se empleara para tal fin la informacion cualitativa recopilada en las
entrevistas que han sido desarrolladas con la poblacion del barrio San Cristdbal, con el propdsito
de abarcar desde la perspectiva comunitaria, los fundamentos tedricos planteados en ulteriores

apartados de la investigacion.

El conocimiento v reconocimiento del entorno: Imaginarios sociales excluidos

El desastre como proceso se compone de la interaccion sucesiva y prolongada de una serie de
elementos del orden fisico, social y ambiental. En este sentido es poco probable que un desastre
se presente como un evento repentino que no manifieste sefiales desde donde se advierta su
pronto desarrollo. Estas sefiales determinan el contexto en el que se puede intervenir antes de la
ocurrencia de un evento natural, por lo cual es muestra crucial para los objetivos de prevencion y
mitigacion. No obstante, al igual que el desastre no se puede desligar de la existencia de dichas
interacciones, su prevencion no puede desvincularse del reconocimiento del tiempo y sobre todo

del espacio-entorno en que se desarrolla.

El entorno hace parte del corpus de conocimiento de un individuo ante la necesidad de
orientacion e identidad con los patrones de la vida comunitaria. “Las fronteras que supuestamente
delimitan al individuo con respecto a su medio son mucho menos definidas y concretas de lo que
normalmente se piensa” (Wilches-Chaux, 1997; 115), por lo que el actor social resulta ser parte y
gestor del ambiente en que se desenvuelve, atributo que le permite identificar con relativa

facilidad los cambios que se asocian con condiciones de riesgo.
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“Empez06 a correr tierra de la montafia y deslizamientos, provocando el
levantamiento del pavimento de la via frente de las viviendas”
(EN 6- MR/PT).

“En la parte de arriba de la montafia empezaron a salir grietas por el piso.
En la carretera también salieron unas grietas” (EN 4- GG/PT).

“Afios antes el terreno de la montafia se venia deslizando, y en un sector avanzé
hasta la zona vehicular. Las autoridades tenian quejas y solicitudes de la
comunidad desde quince afios antes de la tragedia” (EN 2- OB/PT).

“En las casas empezaron a salir grietas ya hace tiempo, en las paredes y pisos.
Se enviaron entonces cartas a la alcaldia, a la Piedecuestana y a la CDMB, pero
no hubo respuesta alguna” (EN 3- OD/PT).

Es importante sefialar que el alejamiento temporal o permanente del entorno debido a la
ocurrencia de un desastre, produce por lo general ciertos sentimientos de apego con el ambiente
conocido, algo asi como “la aforanza del pasado”, que si bien llegan a distorsionar en un
momento dado las condiciones reales de vulnerabilidad y riesgo iniciales —que son contextos
preexistentes al desastre y que por ende ya hacian parte de la escena temporo-espacial—, pueden
a su vez ser aprovechados para estimular la participacion comunitaria y potencializar las

capacidades de trabajo en equipo a partir de un objetivo coman.

“La vivienda estaba bien ubicada y el lugar ofrecia tranquilidad para habitar. Ahora
estamos en condicidn de arrendados, con la incertidumbre de cuando volveremos a
tener casa propia, lo que afecta moral y emocionalmente, ademas de econémicamente,
a todas las familias. ” (EN 2- OB/PT).

“Era un buen lugar para vivir y formar un hogar, la zona era muy tranquila.
Ahora vivimos en una casa en arriendo y estamos con mas gastos que lo que
teniamos antes. Nos ha tocado cambiar de casa varias veces. En la actualidad
vivimos en el barrio de San Marcos y se ha presentado deslizamientos de tierra
y hubo familias que les toco evacuar porque se les entrd el barro a la casa”
(EN 6- MR/PT).
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Aunque los escenarios pos-desastre no representan los espacios idoneos para el desarrollo de
estrategias participativas —tal como se resefia en un anterior apartado (4.1) —, los imaginarios
sociales —concepto creado por Cornelius Castoriadis (1989) para describir el modo de concebir
el mundo singular, vinculado con la produccién de significaciones colectivas— del entorno y el
sentido de pertenencia deberian ser considerados como instrumentos de afianzamiento mediante
los cuales se logre la cotidianizacion del discurso de prevencion y el restablecimiento de la

confianza colectiva.

Asumir las anteriores premisas requiere reconocer que el mejor intérprete de la realidad que nos
compete, del mundo de la vida foco de interés, es aquel agente que se relaciona con €l cotidiana,
vivencial y espontaneamente, teniendo la oportunidad de internalizarlo a diario y legitimarlo en
sus interacciones basicas. Sin embargo, las estrategias de prevencion y mitigacién en Colombia
carecen de estos imaginarios de reconocimiento —que cabe aclarar solo estan presentes en los
individuos que lo experimentan— e ignoran otras fuentes de saber cotidiano tan fundamentales
como las experiencias individuales —que se conjugan en el consenso colectivo—, la posicion
interlocutora social y la capacidad de autogestion comunitaria que desde estas practicas se
manifiesta. Se limita entonces el abordaje de la problematica a propuestas politicas construidas a
distancia que no poseen la proximidad que la realidad requiere para su comprension vy

transformacion.

La experiencia social de participacién en prevencion y mitigacion de desastres

La victimizacion de la poblacion afectada y la incapacidad atribuida a las opiniones surgidas por
una comunidad vulnerable y en riesgo, describen, por asi decirlo, la conciencia institucional que

opera en la construccion de estrategias a nivel nacional.

La comunidad, especialmente la méas vulnerable, debe hacer parte [y una muy importante] en la
construccién de su propio bienestar y calidad de vida y el Estado estd en la obligacion de
propiciar los escenarios en que dicha participacion sea ejercida como derecho. En tanto, enfrentar

los desastres a partir de la potencializacion de la resiliencia social requiere de un dialogo
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concertado que sélo se da en una relacion de confianza y validacion mutua, esa de la que carecen

los actuales procesos de planeacion publica.

“Han hecho varias reuniones con nosotros que para mostrarnos los estudios, que para
prometernos cosas. Pero mire usted, mas se demora uno en pedir algo que ellos en
decir que no se puede o en muchos casos lo registran y que lo van a estudiar. Nosotros
somos los mas interesados por que somos los que perdimos todo, que vamos a hacer,
ellos son los que saben, si hos prometen que nos van a solucionar pues que solucionen,
aunque eso va a pasar mucho tiempo para ver algo” (EN 8- NS/PP).

El sujeto comunitario no se siente parte de las llamadas “soluciones” y al no ser parte es poco
probable que se asuman compromisos con el desarrollo y puesta en marcha de las estrategias
venidas desde los niveles de decision. En este sentido, la confianza entre actores gubernamentales
y actores sociales se ve disminuida, comprometiendo la efectividad de los procesos de

comunicacion y de planeacion participativa.

El actor comunitario no tiene posibilidad de luchar contra los roles tradicionalmente asignados
simplemente porque no encuentra espacios fisicos y simbolicos en donde manifestar los saberes
que posee, y en donde ademas se reivindiquen estos saberes como conocimiento aprovechable en
los objetivos de prevencién. Entonces, aunque las reuniones se realicen en escenarios cercanos a
la comunidad, éstos les son extrafios, casi incomodos, por la intimidacion que se ejerce a partir el
posicionamiento de poder de autoridades y expertos. Desde esta perspectiva, el individuo como
gestor social de su propia realidad pierde sentido en un proceso jerarquizado de arbitraje en
donde la poblacion no puede potencializar sus capacidades, ni mucho menos participar del
devenir comunitario, pasando a ser simples elementos estadisticos que justificaran las respuestas

inmediatistas y mecanizadas del nivel gubernamental.

“En las horas de la tarde al insistir la comunidad en la alcaldia, decidieron
enviarnos a una secretaria a hacernos un censo” (EN 9- AT/PP).

Todo lo anterior nos indica las limitaciones que posee el actual proceso de planeacion desde

donde se configuran las decisiones respecto a la prevencién y mitigacion de desastres,
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limitaciones que se relacionan con la mayor importancia otorgada a los dictdmenes técnico-
politicos —en detrimento de la manifestacion de saberes cotidianos—, al rezago de la comunidad
de los circulos de resolucion y al flujo vertical de informacion que fallidamente intenta

representar un esquema comunicativo entre Estado y sociedad.

La vinculacion del sentido transdisciplinario y de la pluriparticipacion en la toma de decisiones
—y en el desarrollo y la ejecucion de medidas relacionadas con la problematica de desastres—
es fundamental. En consecuencia, se hace necesario identificar las directrices que en materia de
politicas publicas consolidan y actualizan la respuesta institucional ante la prevencion y
mitigacion, las cuales pueden ser categorizadas a su vez como procesos objeto de estudio e
intervencion —analisis de las politicas pablicas y modificacion de los procesos de planeacién
tradicionales— respecto de los planteamientos tedrico-metodoldgicos dirigidos a la reduccion del

riesgo y de la vulnerabilidad.

Por otra parte, es imperioso incluir en el debate dimensiones cualitativas que representen en el
escenario de la realidad social aquellas condiciones de distanciamiento y rezago (exclusion
social) en que se encuentra la poblacién civil, en relacién a las formulaciones de estrategias sobre
politicas publicas, situacion que no es visibilizada en el proceso gubernamental de disefio y
ejecucion, determinado a su vez por una estructura rigida de decisién y por un modelo autoritario
disfrazado de democracia en que la poblacion civil es s6lo un "anexo de la gestion burocratica”
(Rodriguez, 1996; 6). Por lo anterior, el desarrollo del siguiente apartado centra el anélisis en
aquellas circunstancias tedricamente designadas para la categorizacion de grupos poblacionales
segregados de los circulos de titularidad de derechos, buscando identificar el tipo de
caracterizacion que cobije tanto situaciones ligadas al concepto de vulnerabilidad participativa-
comunicativa como a la designacion de situaciones o estados contrarios mediante los que se

estimularia su reduccion.

4.4. Lainclusion social y la justicia en la prevencion y mitigacion de desastres

Al vincular la vulnerabilidad participativa-comunicativa con condiciones limitantes en cuanto a

existencia y acceso a espacios comunicativos y de organizacion para la toma social de decisiones
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en materia de desastres, necesariamente se remite a la nocion de carencia, “haciendo referencia al
deterioro de los vinculos relacionales que se traduce en un alejamiento de la vida ptblica”
(Perona, 2001;13), que va mas alla del formalismo burocratico en donde se equipara la activa
participacion civil con el desarrollo de tacticas operativas de preparacion —como los sistemas de
alerta temprana, la préctica de simulacros de evacuacion y la transferencia de tecnologia para el
monitoreo de amenazas—, y con convocatorias comunitarias de consulta caracterizadas por la
ausencia de marcos de planeacion (improvisadas), conectividad (dispersas) y funcionalidad
—inefectivos en razon a la minima incidencia de los actores comunitarios en el disefio, ejecucion

y evaluacion de politicas publicas—.

Las condiciones de carencia participativa, reproducidas por la ldgica tecnocratica del discurso
institucional y académico —el uso del sistema axiomatico del paradigma fisicalista para
respaldar las medidas autoritarias y excluyentes del gobierno— sobre prevencion y mitigacién de
desastres, disminuyen la facultad de afrontamiento y reaccién civil efectiva, no sélo ante los
efectos de los desastres, sino ademas, ante las vulnerabilidades sociales que actlan como
causantes de los mismos. En consecuencia, la incorporacion de dimensiones como integracién
social, igualdad, desarrollo e inclusién, fungen como una urgente necesidad en los procesos de

planeacion en la prevencion.

Para establecer un acuerdo sobre las condiciones propicias de un estado de participacion
comunitaria es conveniente en primer lugar repasar y analizar aquellos escenarios contrarios que
dificultan la consecucion de estados ideales, o por lo menos convenientes —para no caer en la
transcendencia cuestionada por Sen (2010)—, y asi realizar un primer acercamiento tedrico-
conceptual ante las condiciones de no participacién, vivenciadas por la poblacién civil que es
aislada de los procesos de decision y planeacion, al no pertenecer o circunscribirse a los circulos
de poder tecnocratico (¢lite politica y elite académica de las ciencias naturales). Por tal motivo, se
recurre al concepto de exclusion social de Gacitla, Sojo y Davis (2000), para denominar con
mayor especificidad a las condiciones de rezago gestadas desde la vulnerabilidad participativa-
comunicativa, y a la idea de justicia construida por Amartya Sen (2010) para dimensionar el

estado de injusticia que subyace en el desarrollo de un desastre.
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4.4.1. Del binomio inclusién-exclusion social

La exclusion social se constituye por una dindmica histérica de cambio que varia de acuerdo a la

acumulacién de rasgos Y caracteristicas en el cuadro temporo-espacial.

Originalmente, el concepto de exclusion fue manejado desde la realidad europea, principalmente
en Francia —en donde se equiparaba con la ruptura de los lazos sociales que afectaban la unidad

y solidaridad nacional®’

(Lenoir, 1974)—, Italia y los paises norticos (Gacitua et al., 2000), que
utilizaron el término para hacer referencia a las nacientes problematicas reconfiguradas por el
proceso de transformacion geoecondmico suscitado en la decada de los ochenta, el cual modifico
ampliamente la base de seguridad social y pleno empleo desde la que se suspendian las promesas
de bienestar universal, incrementando asi los margenes de poblacion en alto riesgo que pasaron
de las politicas institucionales de las que gozaba la poblacion productivamente activa, a las
politicas de respuesta asistencial focalmente distribuidas. Desde la perspectiva de Ana Arriba
(2002), las transformaciones del nuevo escenario de integracion mundial “explican no sélo un
cambio en las necesidades sociales a las que han debido responder los estados del bienestar, es
decir, a nuevas situaciones de pobreza y desigualdad, sino también en la propia concepcion de la

pobreza en el debate politico y cientifico-social y la orientacion de la intervencion publica” (p.5).

Es precisamente en el concepto de pobreza en el que se encuentra la representacién mas amplia
de las problematicas a las que se hacia frente en este periodo metamérfico, pero ya no Unicamente
en referencia a las situaciones de rezago del mercado econémico-laboral o a la masa marginal
visualizada como parte afuncional de la poblacion excedentaria como fuerza de trabajo
—concepto critico de marginalidad desarrollado por Nun (1969) y Quijano (1976) a partir de las
nociones tedricas marxistas de Superpoblacion Relativa y Ejército Industrial de Reserva—; sino
de igual forma a la exoneracion participativa respecto de las instituciones sociales, politicas y
culturales, en otras palabras, la pobreza representada mediante los procesos de exclusion que van

mas alla de aspectos asociados con “la carencia de ingresos” (Gacitaa et al., 2000; 11).

%7 Su creacion se atribuye a René Lenoir (1974), entonces Secretario de Estado de Accién Social en el gobierno de
Chirac, con su libro Les exclus: un Francais sur Dix, en el que se referia al 10% de la poblacién francesa que vivia al
margen de la red de seguridad social publica basada en el empleo (discapacitados, ancianos, nifios que sufren abusos,
toxicomanos, etc.).
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Dicha relacion pobreza-exclusion presenta dos posturas distintivas: la primera, que reconoce la
pobreza en relacion a las condiciones de exclusion, y la segunda, que concibe la exclusién como
parte de la pobreza. No obstante, se debe tener en cuenta lo que se presume desde dicha
consideracién argumentativa, y es el hecho de que aunque el concepto de exclusion incluye
referentes de pobreza, no necesariamente ésta, es decir la pobreza, incluye la nocion de exclusion,
por lo cual, la referencia de la pobreza como eje central de una politica o accion del gobierno no

garantiza el abordaje de las condiciones de exclusion.

El territorio tercermundista experimentaba la extension del término desde los paises
industrializados mediante su aplicacion a los problemas de desarrollo, especialmente a partir de la
puesta en marcha de proyectos como el realizado por la Organizacion Internacional del Trabajo
(OIT) en la década de los 90, mediante el International Institute for Labor Studies®. Para el caso
latinoamericano, el concepto de exclusion social se ha utilizado con algunas modificaciones para

explicar e interpretar los fendmenos de marginalidad y pobreza.

Como lo resefia Perona (2001):

Los miembros de este universo de pobreza reconocen diferentes origenes, son efectivamente el resultado de
una diversidad de situaciones previas, no se participa de la misma historia y, por tanto, seran diversas las
modalidades de enfrentarse a la condicidn que los une que resulta no ser otra que la imposibilidad de lograr
condiciones de vida aptas para el ejercicio pleno de los derechos que le competen como ser humano (p.13).

De igual forma, segun Gacitla, Sojo y Davis (2000), la configuracion del concepto de exclusion
encuentra para Ameérica Latina, ciertas limitantes especificas que se relacionan con la inexistencia
de un marco teorico y metodoldgico coetaneo con las particularidades del contexto regional, por
lo cual, se ha atomizado el universo de exclusion social en una serie de explicaciones aisladas
sobre diferentes elementos que dan cuenta de la situaciones de marginalidad, desigualdad y

pobreza.

Siguiendo con estos autores, la exclusion social se relaciona con la dificultad o imposibilidad de

participacion efectiva de un individuo o colectivo social en diversas dimensiones de la dindamica

%8 Consistente en seis estudios empiricos de distintos paises centrados en diferentes enfoques de la exclusion
(politica, econémica, derechos, cultural, etc.)
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social, por lo cual se podria establecer como un concepto multidimensional que abarca carencias
a nivel econdmico (ingreso, empleo, vivienda, alimentacion, educacion), sociocultural
—relacionado con la pertenencia a un grupo familiar, comunitario o étnico— Yy politico-
institucional, “en cuanto a carencia de derechos civiles y politicos que garanticen la participacion
ciudadana” (Gacitua et al., 2000; 12) en la toma de decisiones de asuntos publicos, como es el
caso de la prevencién y mitigacion de desastres.

Dichas carencias se relacionan con categorias de vulnerabilidad que se van acumulando en el
tiempo y espacio para recrear los escenarios intermedios de donde se pueden deducir las
condiciones de riesgo social que derivan hacia la exclusion, o bien, la titulacion de derechos que
representan inclusion. La doble direccionalidad que constituye los conceptos de inclusién-
exclusion, permite manejar marcos de estudio como los relacionados a las condiciones
intermedias de privacion y carencia —no abordadas por los conceptos de marginacion o
pobreza—, en donde se manifiestan las restricciones de participacion comunitaria en la
construccion de la agenda oficial 'y se configura el escenario de
vulnerabilidad participativa-comunicativa en materia de desastres, que al igual que el debate
presentado en torno al planteamiento de justicia de Sen (2010), debe ser superado a partir del

consenso colectivo del universo de actores (institucionales, académicos, civiles).

En este marco de analisis resultaria conveniente cuestionarse ¢Por qué la idea de justicia y el
debate sobre desastres pueden resolverse por similar planteamiento analitico?, o en otras
palabras, ¢Qué relacidn tiene la justicia y los desastres?

Para responder estos interrogantes sera conveniente recurrir a la antitesis de la nocion de justicia,
es decir la injusticia, que de acuerdo a las definiciones ofrecidas por Amartya Sen, encuentra
conexion con la interpretacion de los desastres desarrollada mediante el estudio social de los
mismos. De acuerdo a Sen (2010), “una calamidad seria cosa de injusticia tan s6lo si pudiera
haber sido evitada, y particularmente si quienes pudieran haberla evitado han fallado. De alguna
manera, razonar no es mas que pasar de la observacion de una tragedia al diagndstico de una
injusticia” (p.36). Entonces, si un evento pudiendo ser evitado, ocurre, se traduce en una

injusticia, y por consiguiente, si existe una injusticia, coexisten causas y responsables,
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dimensiones que en el caso de la prevencién y mitigacion de desastres pretenden ocultarse
mediante el discurso naturalista que es reproducido desde los circulos de poder politico-

cientifico.

El desastre, interpretado al margen del paradigma dominante de las ciencias exactas, se configura
como una simultaneidad de vulnerabilidades, que al entrar en contacto con los riesgos
acumulados en la escena socio-politica, y con la amenaza de ocurrencia de un fendmeno natural o
humano, genera dafios en la vida y bienes de la poblacion afectada. Por tanto, si como lo
mencionabamos con anterioridad, la vulnerabilidad [también] puede relacionarse con una serie
de carencias y privaciones participativas a nivel econémico, social, politico y cultural, en las
cuales la accion institucional, académica y comunitaria deben intervenir para su reduccion; y el
riesgo se explica como una probabilidad de dafio por la acumulacion de decisiones tomadas al
interior de la sociedad (Luhmann 1992, citado por Rodriguez, 1996), es irremediablemente
deducible que los desastres son previsibles y por consecuencia evitables, de tal manera que la
tematica de prevencién y mitigacion de desastres se convierte en un asunto de justicia ante las

responsabilidades colectivas que no se asumieron, y las causas latentes que se ignoraron.

Mediante este orden de ideas, si el riesgo como decision y las vulnerabilidades como causas —y
no como consecuencias— son considerados en las estrategias de mitigacion y articuladas con los
objetivos de desarrollo econdmico y social, deben por consiguiente reconstituirse desde la légica

de “la agregacion de juicios individuales”®

(Sen, 2010; 121), que se hacen colectivos mediante
el consenso pluriparticipativo y la integracion multidialdgica del discurso de prevencion. En este
caso se renunciaria a la logica racional del interés particular —instrumental— y del uso
privatizado que es posible identificar en la base positivista de la interpretacion tedrica que le
sustenta, y en el manejo gubernativo que se le adjudica. Se emplea entonces, y siguiendo las
recomendacion de Sen, la logica de la eleccion social, que vincula esquemas de comparacion
mediante un proceso paulatino de consenso que armoniza las decisiones resultantes, pero para lo

cual se presenta como requerimiento la ampliacion de la base informativa —acceso a

informacion— y de comunicacion—posibilidad de participacion— entre todos los actores

% En relacion al surgimiento como disciplina sistémica de la hoy conocida teorfa de la eleccién social, planteada por
matematicos del siglo XV1I1, como Jean-Charles de Borda y el Marqués de Condorcet.
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involucrados, evitando el uso restringido y privado de los asuntos que son de caracter publico.
Estas consideraciones aplicadas a la temética de prevencion y mitigacion de desastres,

necesariamente conllevaria a:

- La cotidianizacion del lenguaje de reduccion del riesgo y la prevencion de desastres.

- El reconocimiento del estudio social de los desastres como elemento académico
fundamental en su interpretacion y prevencion.

- La desarticulacion de los intereses de legitimacion corresponsal entre los circulos
gubernativo y cientifico naturalista, simultdneo a la reivindicacion del saber popular.

- La adopcion de responsabilidades politicas, cientificas y civiles ante la prevencion y
mitigacion de desastres.

¢Pero de qué forma se podran incorporar las dimensiones de la eleccion social en el manejo de

esta tematica?

Los elementos conectores entre la teoria de la eleccion social con los esquemas de andlisis
utilizados para el estudio social de los desastres, se identifican en varias de las “contribuciones
significativas” que Amartya Sen (2010; 135) analiza en referencia a la relacion

eleccion social- teoria de la justicia.

Interés racional en lo comparativo (de la primera contribucion significativa)

La reflexién en solitario, o para el caso de los desastres, la construccion restringida de las
estrategias de prevencion y atencion, se evidencia como una atribucion —arbitraria— adoptada
por los circulos de poder para mantener control sobre los asuntos de interés colectivo, y perpetuar
la conveniente categorizacion de los desastres como “inevitables”, a partir de las divagaciones
discursivas de lo estatal y lo cientifico. La comparacion entre realidades que puede ofrecer la
I6gica racional del consenso mediante la vinculacion al debate de las inquietudes, expectativas y
opiniones de diversos actores, cuyas perspectivas trasciendan mas préximas a los sucesos de
interés, se deduce como una condicion necesaria para la superacion de discursos privados que se
presumen autosuficientes, pero que en verdad, presentan un resultado parcial con minima eficacia

en los resultados.

146



Reconocimiento de la ineludible pluralidad de los principios rivales y la posibilidad del

reexamen (de la segunda y tercera contribucion significativa)

Amartya Sen identifica la ineludible labor comparativa que se genera por la confrontacion
dialdgica de las diversas posturas individuales que se pueden conjugar, para él en una teoria de la
justicia, y para el caso aqui planteado, en la edificacion de estrategias pluriparticipativas de
prevencion y mitigacion de desastres. La idea de este autor encuentra relacion con los
planteamientos de racionalidad comunicativa de Habermas, respecto a la ya establecida necesaria
correspondencia entre racionalidad —manifestacion del saber adquirido por la interaccion con la
realidad proxima y el acceso a la informacién que dicha realidad no presenta de manera

5570

inmediata— y las “pretensiones de validez”'~ (Habermas, 1989; 37), las cuales se disiparan

mediante la exposicion al juicio colectivo y la susceptibilidad de critica.

Permisividad de las soluciones parciales (de la cuarta contribucion significativa)

Cuando Sen puntualiza en las consideraciones de lo “incompleto asertivo y lo incompleto
tentativo” (Sen, 2010; 137) en la teoria de la eleccion social, da cuenta de importantes elementos
de analisis que pueden trasladarse al estudio social de los desastres, a saber, los problemas
operacionales y la naturaleza parcial de la solucion. La adopcion de medidas de preparacion
como esquemas de prevencion ante los desastres, a razon de la 16gica tecnocratica que reduce —a
partir de la interpretacion naturalista— el accionar gubernativo hacia las consecuencias, y no
hacia la mitigacion de vulnerabilidades y riesgos que los originan, evidencian la racionalidad
simplista en que se suscita la interpretacion de los sucesos, problematizandolos como eventos no
previsibles, y enfocandose en las alternativas de solucion coyuntural que se traducen en
operaciones mecanicas de preparacion (simulacros de evacuacién) y seguimiento, asi como en

proyectos de reconstruccion ingenieril.

" Vinculada a los supuestos universales del lenguaje planteados por Habermas, a saber, inteligibilidad, verdad,
rectitud y veracidad.
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La conciencia individual como insumo en la construccion social de estrategias (de la

quinta y séptima contribucion significativa)

Una de las contribuciones que se referencia con mayor acento en la teoria de la eleccion social es
aquella que da cuenta de la conexion entre la conciencia individual y colectiva, o como lo
interpreta el autor “las prioridades individuales y las conclusiones sociales” (Sen, 2010; 138).
Desde esta dimension se permite entender el transito desde un estado de juicio particular a la
articulacion consensuada, que otorgue como resultado una reflexion general estructurada a partir
del encuentro dialdgico entre los actores politicos, académicos y comunitario. Un ejercicio
sumatorio —mas no homogeneizante— de diversos imagenes de la realidad circundante. Esta
dimension puede ser criticada por la complejidad que presume, la poca eficiencia —en términos
de tiempo— que puede ocupar una concertacion colectiva y la contraposicion que genera ante las

directrices coyunturales que se sintetizan en el discurso tecnocratico.

Empero, asi como las diversas perspectivas de una misma persona’* pueden ser concertadas
internamente, de igual forma, aquellas pretensiones que referencian diversos individuos, pueden
mediante el uso del racionamiento publico, que cuestiona las propias pretensiones individuales, y

el juicio critico, vislumbrar puntos de encuentro y zonas de confort comunicativo.

La reivindicacion del saber popular no intenta de ninguna manera suplantar la labor del Estado,
ya que como lo sefiala Gonzalez (2006) —en mencion del articulo tercero de la declaracion de los
derechos del hombre y el ciudadano— “el principio de la soberania nacional reside esencialmente
en la nacion. Ningun cuerpo, ningun individuo puede ejercer ninguna autoridad si no emana de la
nacion expresamente” (p.121). Por consiguiente, la propuesta de eleccion social es precisamente
que el hombre politico, “homo politicus”, en su categoria de ciudadano encuentre en los procesos
emanados desde lo estatal, un espacio y escenario comunicativo en donde su preocupacion y

certeza sea tenida en cuenta en las medidas de resolucion aplicadas, y que la informacion que

" Sen explica que las preferencias y prioridades individuales no sélo se relacionan con las percepciones de personas
distintas, sino ademas, configuran los diferentes enfoques que un mismo individuo puede adoptar ante una respectiva
decision.
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proceda del analisis cientifico —naturalista y de las ciencias sociales—, se encuentre al alcance

de su comprensién’® pablica.

Esto a partir del reconocimiento del desastre como la manifestacion de una injusticia, que a su
vez se exterioriza en la exclusion participativa de la sociedad civil ante la toma de decisiones en
relacién a la prevencion y atencion de los mismos, por consiguiente, la posibilidad de eleccién
social, de racionalidad sostenible, debatida y consensuada en el planteamiento, evaluacion y
seguimiento de las medidas institucionalmente adoptadas para la resolucion de problemaéticas

nacionales, se constituiria como una practica manifiesta de justicia e inclusion social.

45. Racionalidad Comunicativa en la reduccién de la vulnerabilidad

participativa-comunicativa

Cuando en el marco de la presentacion del libro titulado “Dimensiones sociales del cambio
climatico” (Rodriguez y Lucatello, 2011) —Illevado a cabo el 17 de febrero del 2013 en la
Escuela Nacional de Trabajo Social—, Victor Magafia, investigador del Centro de Ciencias de la
Atmosfera, UNAM, se cuestiona publicamente sobre ;como se van a comunicar los datos y
hallazgos en materia de cambio climatico? —tematica que por cierto esta fuertemente relacionada
con desastres en América Latina—, queda de manifiesto tal vez uno de los retos mas importantes
de la praxis investigativa de la actualidad: “/a configuracion de nuevos esquemas implementados

en la comunicacion de los problemas sociales”.

El nuevo desafio se esboza en un escenario politico-administrativo de incertidumbre latente,
sostenido desde la formalidad excesiva y la jerarquia extendida (Guerrero, 2008) que se gesta en
la ineficiencia de los modelos tradicionales de informacién, los cuales se han caracterizado por la
verticalidad del proceso de difusion, la hegemonia del emisor —cuerpos de poder politico,
académico (ciencias naturales) e institucional—, y la pasividad atribuida a los actores socio-
cientificos y comunitarios que actlan como agentes operativos y receptores de las acciones

dispuestas desde la cuspide de poder.

"2 LLa «comprensién» (Verstehen) de acuerdo a Heidegger, no es simplemente un modo de conocer, es una manera de
“ser” y de relacionarse con el mundo en su totalidad. Un sinénimo de liberacion e iluminacion que supera la
apropiacion de contenidos para alojarse en el DASEIN (DA= ahi, SEIN= ser/ ser ahi).
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El interrogante expuesto por Magafia no solo abre la disertacion respecto de los métodos y
mecanismos adecuados para la comunicacion y la divulgacién del conocimiento. La
configuracién tedrica de la realidad imperante en los procesos de toma de decision y
participacion, aplicados en un espacio y tiempo especificos, se presenta como un debate
fundamental del cual carecen las investigaciones de corte descriptivo-terminoldgico, y las
politicas de disefio coyuntural que adoptan este glosario para articular el limitado y repetitivo

discurso tecnocratico de la asistencia.

Tratando de superar los reducidos criterios tedricos que acompafian los estudios colombianos
mas representativos sobre la problematica de desastres, el presente trabajo le apuesta a la
mediacion del proceso investigativo en la construccion de vias de interaccion entre teoria y
realidad, para proponer alternativas cientificas de solucién a los dificultades identificadas en

materia de planeacién de politicas publicas en prevencion.

Como ya se expuso en el tercer capitulo, la planeacion en Colombia respecto de la prevencion y
mitigacion de desastres cuenta con un amplio abanico legislativo desde el cual se ha
reglamentado y regulado aspectos tan importantes como el Sistema Nacional de Prevencion y
Atencion de Desastres, el funcionamiento del Fondo Nacional de Calamidades, el ordenamiento
del desarrollo territorial, la construccion sismoresistente, y el Plan Nacional de Prevencion y
Atencion de Desastres. Gran parte de esta normatividad ha surgido como respuesta a las
recomendaciones emitidas por el DIRDN, el Plan de Accién de Yokohama y el Marco de Hyogo,
todas estrategias de cooperacion internacional; empero, cabe destacar que la construccién del
sustento normativo sélo responde a un tipo de alcance vislumbrado en el ejercicio de planeacién
publica —relacionado con la documentacion del discurso gubernativo para la reproduccion y
defensa del razonamiento institucionalizado—, dejando de lado un segundo criterio fundamental,
el cual se relaciona con la ejecucion efectiva y rigurosa de estas disposiciones. Es en este ultimo
alcance en que se presentan las debilidades méas importantes de la organizacion nacional en
prevencion y mitigacion, teniendo como ejemplo las pérdidas humanas y econdmicas, los dafios a
la infraestructura y el nivel de afectacion sucedido en la Ultima ola invernal —tematica analizada

a profundidad en el capitulo primero—.
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Ciertamente, parece evidente que el ejercicio de planeacion se gesta desde el supuesto de que una
amplia base legislativa asegura por si misma una plena operatividad, ignorando el hecho de que
procesos administrativos e institucionales en Colombia requieren de una estructuracion mediante
el planteamiento de politicas en materia de desastres que fortalezcan la articulacion con los
demés campos de actuacién pablica como el sector econémico, el sector educativo y el sector
ambiental. Las directrices y medidas de prevencion necesitan de una mayor inversion y
transferencia de recursos buscando asegurar la temporalidad a largo plazo de las acciones,
programas Yy proyectos, y de la flexibilizacion de los esquemas de participacién comunitaria con

el propo6sito de mantener una continuidad en las actividades de disefio, control y desarrollo.

La politica publica debe ser entendida como un instrumento prospectivo de caracter intencional y
planificado, que contenga estrategias, lineas de accion, tacticas y programas previamente
coordinados para la consecucién de un objetivo comun. EI consenso de este objetivo comin s6lo
podra ser logrado mediante la organizacién comunitaria (relacion sociedad-sociedad) y la
reconfiguracion de los medios de interaccion entre Estado y sociedad ante los problemas
identificados en los procedimientos tradicionales de informacidn, escenario en donde se localiza
y opera la vulnerabilidad participativa-comunicativa dentro del esquema de planeacion de
politicas publicas [de prevencion y mitigacion de desastres] en Colombia.

La interlocucién comunitaria, gubernamental, académica e institucional, la apertura de espacios
efectivos de participacion civil y el fortalecimiento de estrategias de comunicacion reciprocas,
incluyentes y dindmicas, efectuadas en el didlogo entre actores (politicos, académicos y
comunitarios), debe actuar como campo de ejercicio publico en el cual se reivindique la
racionalidad de la accién linguistica como herramienta de trasformacion social, tal como se

reconoce desde la teoria de la accién comunicativa.

La teoria de la accién comunicativa expresa su sentido mediante el cuestionamiento de las
acciones validadas como razonables en proporcion con la efectividad de su intervencion; en otras
palabras, el interés instrumental de la accion —aislada de juicios de valor— fundamentado desde
el positivismo de las intenciones individuales y colectivas, entendiendo que la pretension de

neutralidad axioldgica, contribucion del pensamiento weberiano, “encubre un compromiso con la
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racionalidad tecnolégica” (MacCarthy, 1998; 26) que pretende reemplazar todo por el
conocimiento productivo, y busca modificar la relacion teoria-praxis construida por Aristoteles
para analizar la produccion politica. De acuerdo a MacCarthy esta transformacién tiene como
antecedente la obra de Hobbes del siglo XVII, y se consolida fuertemente en el siglo X1X a partir

de la estrecha relacion construida entre investigacion pura e investigacion aplicada.

Siguiendo a MacCarthy (1998):

Tanto los modelos decisionistas como los modelos tecnocraticos de la practica politica reflejan la
transformacién de las cuestiones précticas en cuestiones técnicas y su consiguiente exclusidn de la discusion
publica. En los primeros, la Gnica funcion de la ciudadania es legitimar a los grupos dirigentes mediante
aclamacion a través de plebiscitos periddicos. Las decisiones politicas mismas caen fuera de la autoridad de
la discusion racional en la esfera publica; el poder de tomar decisiones puede ser legitimado, pero no
racionalizado. En los modelos tecnocraticos, por otro lado, el ejercicio del poder puede ser racionalizado,
pero una vez mas sélo a expensas de la democracia [el subrayado es mio] (p. 30).

Esto supone la reduccion de una racionalidad compleja y diversa, a una simplificada y
homogénea, en donde la legitimidad de las decisiones publicas se relaciona estrechamente con la
construccion axiomatica de sistemas de verdad que se sostienen y justifican por el procesamiento
de comportamientos cuantificables, y hechos objetivos perfectamente discernibles de juicios de
valor. Se omite que la estructura en la que se reproducen dichos “hechos objetivos” no es un
acumulado de datos, sino un tejido social de sentido y significado, y que el discernimiento
publico, estimado desde la capacidad de didlogo y consenso colectivo, debe estar

institucionalmente respaldado.

4.5.1. El lenguaje colectivo de la prevencion de desastres como accion razonada

Entender la praxis comunicativa como acto social razonado —pretension manifiesta del filésofo
y tedrico social Jirgen Habermas— va mas alla de la simple objetivacion de hechos linglisticos
bajo los parametros de desprendimiento valorativo que han sido impulsados por el método del
positivismo légico. Es en realidad reconocer en la palabra una serie de atributos dialécticos, que
en conjunto, describen el lenguaje como un cuerpo intencional y por supuesto consciente;
empero, para llegar a esta conclusion es necesario atravesar el camino analitico que fue marcado
por el autor para caracterizar parte de esta morfologia linguistica, en donde las nociones de
sentido, intencionalidad y racionalidad cobran protagonismo.
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La necesidad de estructurar una teoria social fundamentada en la accion comunicativa requiere de
varios elementos en consideracion; el primero de ellos es el sentido — “significado de una
palabra u oracion” (Habermas, 1996; 19)— como concepto esencial para la configuracion de

instrumentos subjetivos de analisis.

“El sentido tiene o encuentra siempre una expresion simbolica” (Habermas, 1996; 19) para poder
ser expresado. El lenguaje como unidad simbdlica reconocida funciona entonces como la
representacion manifiesta del sentido que compone aquellos “fendémenos necesitados de
explicacion” (Habermas, 1996; 20), cuando la vivencia empirica no es suficiente para
clarificarlos. El debate respecto a la ubicacion de los comportamientos lingiisticos dentro del
ambito objetual —una de las principales criticas desde el empirismo metodolégico— so6lo puede
superarse mediante el reconocimiento del lenguaje como conducto simbolico, por el cual se
materializan filologicamente las cuestiones objetivas inacabadas que la experiencia inmediata
deja en duda, y la certeza positivista no alcanza. No obstante, la premisa relacional entre mundo
objetivo y mundo subjetivo (simbdlico), a través de la actividad comunicativa, no responde por si
misma del caracter de intencionalidad que se reclama al acto linguistico para determinarlo como

racional —segundo y tercer elemento en consideracion—.

Para ello Habermas (1996) realiza una distincion imperante entre comportamientos y acciones,
ambos como atributos de vida y, por tanto, de movilidad que no necesariamente se rigen en virtud

de los mismos elementos motivadores.

La intencionalidad solo caracterizara praxis determinadas por normas o reglas —estructuras de
significado intersujetivamente compartidas—, particularidad exclusiva de las acciones, que a
diferencia de los comportamientos, requieren de conciencia y responsabilidad razonada por
parte del sujeto-agente. Aqui radica el juicio a traveés del cual se puede llegar al discernimiento
entre comportamientos espontaneos que no requieren de ser dotados por el sentido
lingliisticamente manifiesto, y aquellas acciones que por su complejidad deben buscar
exteriorizar claramente su intencién para coincidir, debatir, oponer y/o complementar otras
acciones comunicativas igualmente complejas. Se hablard asi de la comunicacion como una

accion intencional, en tanto que represente racionalidad en forma de “interaccion simbolicamente
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mediada” (Habermas, 1996; 27), haciendo uso del lenguaje orientado al entendimiento cuyo
contenido debe ser sometido a debate. Desde dicha postura, la racionalidad de la accién
comunicativa no sélo puede descansar en la intencionalidad de un tnico agente. Esta se alimenta
de intercambios simbdlicos normados por presupuestos de interaccién universalmente
reconocidos, que requieren tanto de las “pretensiones de validez” (Habermas, 1996; 37)
—implicitas o explicitas— de lo que el hablante supone “evidente e inequivoco” como de la
postura —de afirmacién o negacion— de los agentes destinatarios respecto a las condiciones de

verdad manifestadas por el primero (susceptibilidad de critica).

La Racionalidad Comunicativa reivindica entonces la practica linguistica como el medio por el
cual se alcanza el entendimiento y el consenso entre pares, respecto de las dualidades que se
presentan en el imaginario del mundo de la vida (simbolismo), y los niveles sistémicos que la
integran (materialismo). EI lenguaje se relaciona con acciones dialdgicas fundamentales como
lo es la informacidn, la denuncia y el debate. Para Habermas (1996), la racionalidad de emision y
la racionalidad de accidn tienen propositos de validacion, al plantear su estrategia comunicativa y
sus procedimientos de ejecuciéon desde un mismo saber, aquel que puede ser compartido mas

ampliamente por el lenguaje y reducido a la susceptibilidad de fundamentacion.

La preocupacién tedrica de Habermas centra sus objetivos proposicionales en analizar las formas
y los medios en que los actores-sujetos, provistos de habilidades linglisticas y de accién, hacen
manifiesto su sentido de racionalidad mediante acciones de entendimiento que les permitan
desenvolverse y disefiar planes de ejecucion. Era necesario, por tanto, delimitar el escenario en
que estos procesos de discernimiento individual y colectivo tenian desarrollo, para lo cual el autor
adoptd la nocién de mundo de la vida (Lebenswelt), referido desde la “fenomenologia
transcendental” de Edmund Husserl, y el cual Schiitz y Luckmann (1977) definen de la siguiente

manera.:

El mundo de la vida cotidiana es la region de la realidad en que el hombre puede intervenir y que puede
modificar mientras opera en ella mediante su organismo animado. Al mismo tiempo, las objetividades y
sucesos que se encuentran ya en este &mbito (incluyendo los actos y los resultados de las acciones de otros
hombres) limitan su libertad de accién. Lo ponen ante obstaculos que pueden ser superados, asi como ante
barreras que son insuperables. Ademas, sélo dentro de este &mbito podemos ser comprendidos por nuestros
semejantes, y solo en él podemos actuar junto con ellos. Unicamente en el mundo de la vida cotidiana puede
constituirse un mundo circundante, comdn y comunicativo (p.25).
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La nocion tedrica de “mundo de la vida” es fundamental para el desarrollo de la idea de la
posicion fenomenoldgica comunicativa, ya que plantea dicha expresién como la representacion
escenica dentro de la cual suceden las manifestaciones racionales, mediante la construccion
colectiva de acervos culturales y sociales utilizados para conocer, debatir y explicar la realidad.
Desde esta posicion es entendible el inconveniente presentado en las premisas de la investigacion
I6gico-positivista —sustento del paradigma fisicalista del estudio de los desastres— respecto al
ejercicio de depuracion de las cargas intangibles que complementan las aseveraciones objetivas;
asi como es disonante la afirmacion subjetiva lejana de la realidad empirica, ya que implicaria la
percepcion parcial del mundo, bien desde la contemplacion meramente materialista, o

simplemente idealista.

4.5.2. El paradigma comunicativo en la configuracion de politicas puablicas

incluyentes: Su aplicacién en el caso de prevencion y mitigacion de desastres

La busqueda de la verdad mediante el ejercicio del pensamiento solitario o privado, que se
constituyd como uno de los modelos predominantes en la reflexion filoséfica de Descartes,
encuentra un estado de replanteamiento en el punto en que la reflexiéon individual debe ser
manifestada mediante percepciones compartidas y cddigos de uso comun. Dicha conjetura es
reforzada por el autor de la teoria comunicativa a partir del discernimiento de tres imagenes del
mundo que ejercen como patrones de referencia en los procesos de intercambio linglistico, es
decir, tres tipos de relacion —de acuerdo a Vila Merino, 2004— que experimenta el
sujeto-agente con el mundo objetivo, en otras palabras la causa final, el mundo social

(relacion individuo-entorno) y el mundo subjetivo (expresion de conciencia significante).

El acto linguistico permite un vinculo entre estos tres escenarios, ya que se revela a partir de
simbolos de uso publico que exaltan los resultados del dialogo intersubjetivo respecto de las
intencionalidades de accion y expresion, facilitando de esta manera el ejercicio de critica y de

sustentacion del sistema de pretension de validez (Habermas, 1987). La lucha y victoria del

entendimiento colectivo sobre el interés privado que parcializa y restringe.
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Es por ello que las veracidades perseguidas en el mundo objetivo, las normas seguidas en el
mundo de las relaciones sociales, y las reflexiones externalizadas por el individuo, sélo
encuentran sentido en la conciencia social, siempre y cuando sean argumentadas desde el
paradigma de la razon comunicativa. Es precisamente este constructo tedrico-conceptual el que se
reclama en los procesos gubernativos, administrativos e institucionales dirigidos a la
configuracion de politicas en prevencion y mitigacion de desastres en Colombia, cuyos conductos
tradicionales de intercambio vertical fracturan el proceso comunicativo, convirtiéndolo en un
flujo unidireccional que restringe la retroalimentacion con los demas actores académicos
(ciencias sociales) y comunitarios, los cuales actlan exclusivamente como ejecutores y receptores

de las decisiones tomadas en la cuspide de poder.

Figura 5
Flujo de informacion en los esquemas tecnocraticos de decision en materia de prevencion y

mitigacion de desastres

GOBIERNO B NIVEL
INSTITUCIONES CIENCIAS 3
NATURALES ESTRATEGICO
_________XX___________7(________) Diseﬁolde.poll'ticas
publicas
ACADEMICOS E?Elzi%EN
FLUJO DE CIENCIAS SOCIALES
INFORMACION
e mm—m——————————————) Desarrollo de proyectos y
actividades
NIVEL
COMUNIDAD RECEPTIVO
Recepcidony

adopcion de medidas

Fuente. Elaboracion propia con datos del Decreto 919/1989.
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La salida de informacién en el esquema tecnocratico de decision, tal como se presenta en la
figura 5, se caracteriza por la inexistencia de puntos de retorno y consenso con los cuales debe
contar todo proceso que busque llamarse comunicativo. Se privilegia el mantenimiento de una
estructura vertical de funcionalidad, en donde cada grupo cumple una labor especifica,
intransferible e inmodificable que marca limites de interaccion entre los escenarios de

planeacion, ejecucion y recepcion.

Dentro del nivel estratégico se ubican los actores politicos y académicos que pertenecen a las
disciplinas de las ciencias naturales y de las ingenierias, cuyo dialogo de retroafirmacion —en
donde, tal como lo sefiala Rodriguez (1998), los académicos fisicalistas ratifican su identidad de
expertos al objetivar las decisiones de los politicos, quienes a su vez imprimen un caracter de
cientificidad a su discurso— deriva en decisiones, estrategias, procedimientos e instrumentos
legitimados para la prevencion y mitigacion de desastres a nivel nacional. Por otra parte, en el
nivel de ejecucidn se operacionalizan todas las medidas disefiadas previamente en el plano de
decision. Este nivel estd frecuentemente constituido por profesionales y académicos de las
ciencias sociales, cuyas teorias, metodologias y conceptos son restringidos a esta area de
implementacion. Los ejecutores interactian directamente el siguiente escenario, es decir el nivel
receptor, teniendo como una tarea especifica la trasferencia de informacidén generada desde la

cuspide de decision hasta la comunidad.

El dltimo nivel, en donde se ubica la sociedad civil, es identificado como el sector “asistido” de
las politicas publicas, expectante ante la trasferencia de soluciones ya elaboradas que resuelvan
sus problemas mas inmediatos y coyunturales. La poblacién se limita a la recepcién de
informacién y al cumplimiento de érdenes dispuestas desde el poder politico, sin oportunidad de
debate, cuestionamiento e intervencion activa en la construccion de estrategias de prevencion.

Se vislumbra asi una de las principales dicotomias de la practica politica contemporanea, en
donde los axiomas de neutralidad profesados historicamente por las ciencias positivistas, se
exhiben como una ilusiéon ante la evidente politizacién de sus procedimientos y resultados,
mientras la ciudadania reflexionada por Aristételes (1991) es despojada paulatinamente de sus
labores publicas, y es presenciada como un conjunto cada vez mas despolitizado y acritico. La

configuracion de estrategias politicas que propicien la construccion de racionalidades colectivas
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sobre prevenciéon y mitigacion de desastres, requiere de escenarios de didlogo en donde se
permita a los actores provistos de intencionalidad y lenguaje, hacer uso de sus conocimientos en
la reduccion de riesgos y vulnerabilidades mediante la transformacion de la estructura vertical de
poder y subordinacion, por una red de comunicacion que permita la interaccion libre y diversa de

los agentes.

Los postulados y las premisas de solucion que emerjan desde el discurso académico, institucional
0 comunitario, actuando como grupos o individuos independientes, deben ser considerados en un
principio como pretensiones de validez susceptibles de defensa y debate publico, que alcanzaran
condiciones de afirmacién universal sélo después del retorno de informacion hacia el analisis
critico. Es aqui en donde se reproduce la interaccién dialdgica entre subjetividades individuales,
razonamientos comunes y objetividades manifestadas por el entorno inmediato, para derivar en

procesos de organizacion mas consolidados (ver figura 6).

Figura 6

Racionalidad comunicativa como dimensidn cientifica en la toma de decisiones

Coincide con
pretensiones
colectivas

COMUNIDAD

Actos de
Habla

Actos de

Interaccidn
Habla

ACADEMICOS
CIENCIAS
SOCIALES

GOBIERNO
INSTITUCIONES

RACIONALIDAD
COMUNICATIVA

Actos de
Habla

Interaccidn Actos de

Habla

ACADEMICOS

CIENCIAS
NATURALES

Fuente. Elaboracion propia con informacion de Habermas, 1987; y MacCarthy, 1998.
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Cabe resaltar que la comunicacion no es entendida por si misma como participacion; no obstante,
si se reconoce como un principio fundamental en la configuracion de experiencias satisfactorias,
emanadas de la capacidad y oportunidad de la ciudadania de involucrarse en la toma de
decisiones. Desde esta perspectiva, la reduccion de la vulnerabilidad participativa-comunicativa
en la planeacion de politicas publicas, se interpreta como un primer nivel de inclusion mediante
el debate y el consenso de las mdltiples racionalidades que deben participar, dirigido a la

configuracién colectiva de un discurso practico de prevencion.

La incorporacion de directrices efectivas de comunicacion se relaciona con condiciones de
articulacioén institucional-comunitaria, a partir de la reconfiguracion dialogica de las relaciones
sociedad-sociedad, y Estado-sociedad. La interaccion de la racionalidad comunicativa con forma
de organizacién méas complejas y elaboradas deriva en escenarios participativos sustentados en

principios de igualdad, autonomia, respeto, responsabilidad y compromiso.

La implementacién del paradigma comunicativo en los procesos de toma de decisidn asegurara,
simultaneamente, la coherencia entre las diversas etapas del esquema administrativo de
planeacion, desarrollo y seguimiento, siempre y cuando se estimule la ética de las otredades,
como herramienta trasversal en el alcance de objetivos. Sin embargo, es necesario clarificar que
la transformacién de este proceso y la incorporacion del nuevo enfoque, debe ir acompafiado de
la reconfiguracion de macro-elementos dirigidos especificamente a cambios en los patrones de

planeacion para la prevencion y mitigacion de desastres a nivel nacional como:

e La articulacién con politicas, programas y proyectos, publicos y privados, manejados
desde diversas areas (ordenamiento territorial, uso del suelo, urbanizacion, turismo,
educacion), niveles de decision e instancias gubernativas (ministerios, secretarias
departamentales y municipales).

e La constituciéon de una unidad financiera especifica para el desarrollo de estrategias de
prevencion y mitigacion, presente en todos los niveles territoriales, en donde desde lo
local, departamental y regional se tenga autonomia de accion y econdémica, no Gnicamente

en situaciones de atencion y reconstruccion.
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e La prevencion y mitigacion de desastres no puede pensarse sin la reduccion de la
vulnerabilidad social, por tanto, este objetivo debe ser un lineamiento fundamental, claro
y explicito de cualquier politica publica encaminando al manejo de la problematica de
desastres.

e La elaboracion de metodologias y herramientas para la prevencion y la mitigacion, deben
responder al global de factores que intervienen en el desarrollo de un desastre. El disefio
de mapas de riesgo y amenaza son una excelente estrategia de visualizacion,
identificacion y localizacion espacial de todas las condiciones que responden a estas
categorias. Empero, el estudio de vulnerabilidad queda fuera de dicho panorama
institucional de analisis, por lo cual, se deben proponer instrumentos de diagndstico que
asocien la probabilidad de dafio y el desarrollo de fendmenos naturales con las
condiciones de calidad de vida social. No se habla sélo de seguridad fisica, tal como se
plantea desde la definicion del SNPAD, sino de las garantias sociales, econdmicas,
politicas, materiales, ambientales y culturales, que reduzcan la posibilidad de un desastre

ante la ocurrencia de un evento natural.

La organizacion como elemento relacional entre los estados de racionalidad comunicativa y la
participacién. Dicho enfoque tiene la tarea de reconocer que el mejor intérprete de la realidad
que nos compete, del mundo de la vida foco de interés, es aquel agente que se relaciona con él
cotidiana, vivencial y espontaneamente, teniendo la oportunidad de internalizarlo a diario y

legitimarlo en sus interacciones basicas.

Continuando con la  “coherencia practica entre el proposito y la accion”
(Wilches-Chaux, 1993; 11), es necesario vislumbrar una propuesta integral de reestructuracién
que incluya didlogos referentes a tematicas como: a). Los objetivos de desarrollo nacional,
departamental y local, en relacion con las actuales estrategias de prevencion y respuesta ante
desastres; b). El fortalecimiento de la red interinstitucional, en coordinacion con el campo
académico y comunitario; c). El papel de los medios de comunicacién en las estrategias de
divulgacion y participacion social ante desastres, y no Unicamente como canales de
intensificacion del dramatismo y especulacion del evento (sensacionalismo); d). Los alcances de

los actuales mecanismos y escenarios de participacion popular en la construccion de politicas
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publicas sobre prevencion, mitigacion y atencién de desastres; €). Los niveles de receptividad de
las medidas de pronostico, mitigacion y accion en las poblaciones a las que estan dirigidas; y
f). El estatus publico del lenguaje de prevencion en la cotidianidad ciudadana, en el anélisis de
situaciones de vulnerabilidad participativa- comunicativa, social, politica, econdmica, entre otras,
que puedan restringir y limitar los procesos de socializacion, consenso y toma de decisiones

colectivas (entre Estado, academia y comunidad).

Dichas tematicas no se presentan como imposiciones rigidas e inamovibles, méas bien se esbozan
a fin de propuesta, para orientar el didlogo integrador e inclusivo en que se debe generar la toma
de decisiones respecto de cualquier tema de interés publico, como planteamientos
multiparticipativos que superen los tipicos cuestionamientos sobre operacionalizacion de la
atencion y la calendarizacion de la reconstruccién ingenieril. Las politicas gubernamentales de
desarrollo, en los diversos campos que lo integran, deben procurarse desde un didlogo que
vincule diversos imaginarios. Se habla asi de un debate interinstitucional, académico y
comunitario en el cual cada participante aporte los conocimientos que posee para la integracion

de propuestas alternativas de solucion.
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CONCLUSIONES

El reconocimiento del desastre como un proceso de caracter social, politico, cultural, econémico
y ambiental, ligado directamente con los problemas no so6lo “no resueltos” por el modelo de
desarrollo imperante, sino en gran medida generados por éste, posibilita la construccion de
esquemas de planeacion, prevencion y mitigacion mas flexibles e incluyentes que aquellos

gestados desde la tradicional vision fisicalista de los desastres.

El andlisis critico del discurso tecnocratico de respuesta, asistencia y reconstruccion, que opero
durante el mas reciente desastre en Colombia —Ila denominada ola invernal 2010-2011—,
requiere de una investigacion profunda y detallada, casi histdrica, que permita entender la génesis
y evolucion del paradigma dominante (fisicalista) que por mucho tiempo se adopté como axioma
incuestionable, dejando de lado la participacion de agentes sociales y académicos ajenos al
cuerpo de poder cientifico-politico. De ahi la importancia de estudiar la influencia que ha ejercido

dicho paradigma en la escena legislativa e institucional colombiana.

La investigacion propuesta constata como el abordaje de los desastres, a nivel nacional, opera
desde una logica de accion inmediatista, y desde un protagonismo politico coyuntural que
presenta la asistencia como Unica medida posible de intervencion, por parte de las instituciones y
autoridades estatales. Las disposiciones paternalistas que restringen los espacios de participacion
comunitaria, y limitan el uso publico del lenguaje de prevencién y resiliencia, son reproducidas
mediante el argumento tecnocratico que concibe el desastre como un fendmeno inevitable e
impredecible, ajeno a propuestas alternativas que no se inscriban en las etapas de monitoreo y

atencion.

Lejos de lo que se expone por el fisicalismo conservador de las ciencias exactas, los desastres son
procesos complejos, multidimensionales, y en este sentido, la indagacion en la inmediatez de los
eventos naturales no es suficiente para el disefio de medidas efectivas de prevencion, y para la
configuracién de politicas publicas que busquen afrontar la problematica desde una mirada

integral.
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Por otro lado, existe una pasividad atribuida a la comunidad que erosiona la relacion
Estado-sociedad, y acrecienta las condiciones de exclusion e injusticia sobre las que se configura
la vulnerabilidad participativa-comunicativa, entendida como la inexistencia de espacios,
instrumentos y procesos institucionalizados, garantes de plena participacion ciudadana en
decisiones de prevencion y mitigacion de desastres.

La reduccion de este tipo de vulnerabilidad requiere de escenarios politicos desde donde se
promocione y estimule la reconstruccion de aquellos lazos comunicativos de interaccion
comunitaria, gubernativa y académica. Se insiste entonces en una comunicacion horizontal,
incluyente, flexible y permanente, implementada mediante aquel proceso de racionalizacién
lingliistica que reconoce el saber popular como conocimiento, y la organizacion comunitaria

como un factor indispensable para la practica democratica.

Las representaciones sociales de la realidad incorporadas a los diversos mecanismos de decision.
La participacion comunitaria en la planificacion de la ciudad, en la adopcion de estrategias de
desarrollo territorial, uso del suelo y urbanizacion, teméticas estrechamente relacionadas con la
prevencion y mitigacion, que carecen de protagonismo en la actual legislacion colombiana sobre
desastres. Ante dicho escenario, la revision del marco normativo, asi como del grado de
operacionalizacion de éste en decisiones y acciones institucionales, se presenta como un punto
pendiente en la actual agenda publica, la cual ademés ha tardado en revisar y resaltar los
beneficios ofrecidos por una politica de prevencion antes que acciones dispersar de asistencia.

Consecuentemente, la apertura de nuevos escenarios de debate debe ir acompafiada con la
revision del sistema de prevencion, respecto del necesario caracter interinstitucional de las
diversas instancias facultadas para el manejo del riesgo y las vulnerabilidades. Asi mismo, se
requiere de la coordinacion nacional, departamental y local para la generacion de respuestas
integrales, que correspondan con la complejidad presentada en las diversas realidades

territoriales.
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Es conveniente que la politica publica propenda por generar contextos de conocimiento a partir
de la interpretacion del medio, interpretacion sustentada en mudltiples perspectivas, relatos,
practicas y encuentros, entendiendo que no se pude planear el futuro si no se ve mas alla de
nuestra inmediatez. En este punto se incorporan las responsabilidades socio-histéricas que deben
asumir las diversas disciplinas y profesiones, incluido el Trabajo Social, en relacién de los retos
que plantea el abordaje cientifico de la problematica en los territorios en desarrollo, evitando asi
la reproduccion de soliloguios académicos como aquellos que han caracterizado el planteamiento

naturalista.

Si se continda con un discurso que hipotéticamente contiene dichas perspectivas sociales,
politicas y epistemologicas, pero que desde su practica las suprime, estaremos condenados a
repetir la historia de la gestion inefectiva, a la inversién econémica sin resultados a largo plazo, a
la acumulacion de experiencias de atencion sin oportunidad de pronéstico y prevencion, al mismo
tiempo que se perpetuaran los efectos de dafio en la vida humana, los bienes materiales y

productivos, sobre todo en sectores de mayor carencia.
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ANEXOS



Anexol
Total hogares afectados por la ola invernal en regiones nacionales 2010-2011

Departamento/Region Hogares registrados
Atlantico 49,889
Bolivar 112,920
Cesar 37,785
Cordoba 65,906
La Guajira 44,905
Magdalena 94,472
San Andrés Sin informacion
Sucre 39,741
CARIBE 445,618
Cauca 71,681
Chocd 42,326
Narifio 47,532
Valle del Cauca 43,517
PACIFICA 205,056
Amazonas 629
Caqueta 6,288
Guainia Sin informacion
Guaviare 114
Putumayo 4,157
AMAZONICA 11,188
Arauca 1,989
Casanare 2,762
Meta 5,524
ORI NOQUiA 10,275
Antioquia 46,062
Bogota D.C 995
Boyaca 19,523
Caldas 11,358
Cundinamarca 16,411
Huila 8,520
Norte de Santander 27,590
Quindio 4,926
Risaralda 10,429
Santander 27,174
Tolima 34,417
ANDINA 207,405
TOTAL NACIONAL 879,542

Fuente. Elaboracion propia con datos del sistema de consulta del Registro Unico de Damnificados del DANE, 2011.
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Anexo 2

Regiones, departamentos y municipios afectados por desastres asociados a fen6menos
hidrometeoroldgicos. 1980-1989

., Municipios por Municipios | % de municipios Total

Departamento/Region B}

departamento afectados afectados fendbmenos
Atlantico 23 19 82.6 172
Bolivar 48 27 56.3 118
Cesar 25 19 76.0 93
Cordoba 30 21 70.0 126
La Guajira 15 6 40.0 17
Magdalena 30 21 70.0 200
San Andrés 2 2 100.0 7
Sucre 26 16 61.5 103
CARIBE 199 131 65.8 836
Antioquia 125 94 75.2 523
Bogota D.C Distrito Capital 104
Boyaci 123 66 53.7 194
Caldas 27 25 92.6 278
Cundinamarca 116 73 62.9 201
Huila 37 33 89.2 142
Norte de Santander 40 19 475 75
Quindio 12 10 83.3 84
Risaralda 14 14 100.0 131
Santander 87 30 34.5 165
Tolima 47 40 85.1 283
ANDINA 628 404 64.3 2,180
Amazonas 2 2 100.0 5
Caqueta 16 5 31.3 30
Guainia 1 1 400.0 7
Guaviare 4 2 50.0 10
Putumayo 13 9 69.2 28
AMAZONICA 36 18 61.1 80
Cauca 42 33 78.6 134
Chocé 30 17 56.7 104
Narifio 64 27 42.2 154
Valle del Cauca 42 36 85.7 311
PACIFICA 178 113 63.5 703
Arauca 7 4 57.1 35
Casanare 19 7 36.8 40
Meta 29 24 82.8 195
Vichada 4 4 7.3 9
ORINOQUIA 59 39 3.6 279
TOTAL 1,100 705 64.5 4,078

Fuente. Elaboracion propia con datos del sistema de inventario de efectos de desastre (Desinventar), 1980-1989.
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Anexo 3

Poblacién afectada y pérdidas econdmicas de desastres asociados a fendmenos

hidrometeorol6gicos. 1980-1989

.. | Poblacién | Viviendas | Viviendas Cultivos y Yal_or
Departamento/Region . perdidas
afectada | afectadas | destruidas | bosques (Ha) (US)

Atlantico 231,941 2,470 728 34,580 4,325,635
Bolivar 251,231 3,234 1,118 1,000 7,236,721
Cesar 44,017 228 671 40 4,965
Cdrdaba 429,084 0 831 106,500 13,221,478
La Guajira 10,020 0 201 15,000 577,367
Magdalena 88,501 1,390 552 68,720 3,677,136
San Andrés 906 565 33 0 2,309,469
Sucre 193,800 301 654 72,000 7,617,090
CARIBE 1,249,500 8,188 4,788 297,840 38,969,861
Antioquia 124,861 1,344 2,186 29,087 2,379,400
Bogot4d D.C 31,310 1,200 232 0 0
Boyaca 8,998 150 296 11,750 2,286,721
Caldas 12,303 262 891 0 7,602,771
Cundinamarca 14,710 219 246 50 514,550
Huila 8,591 170 50 814 129,330
Norte de Santander 9,066 58 318 0 461,894
Quindio 1,876 24 191 0 1,085,450
Risaralda 440,146 244 1,358 2,000 5,672,356
Santander 79,775 391 255 300 310,855
Tolima 754,827 204 666 23,000 36,036,721
ANDINA 1,486,463 4,266 6,689 67,001| 56,480,046
Amazonas 9,574 0 429 5,000 577,367
Caquetd 115,888 100 12 984 53,118
Guainia 25,690 0 0 0 565,820
Guaviare 510 0 0 0 0
Putumayo 2,450 0 3 0 0
AMAZONICA 154,112 100 444 5,984 1,196,305
Cauca 93,382 71 595 11,440 872,517
Choco 113,084 477 2,492 0 598,152
Narifio 149,243 542 868 46,700 3,677,829
Valle del Cauca 369,234 442 595 49,106 7,787,529
PACIFICA 724,943 1,532 4,550 107,246 12,936,028
Arauca 17,386 0 36 14,500 1,847,575
Casanare 1,823 50 40 0 187,067
Meta 657,048 0 486 40,322 17,081,986
Vichada 0 0 0 0 0
ORINOQUI’A 676,257 50 562 54,822 19,116,628
TOTAL NACIONAL 4,291,275 14,136 17,033 532,893 | 128,698,868

Fuente. Elaboracion propia con datos del sistema de inventario de efectos de desastre (Desinventar), 1980-1989.
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Anexo 4

Regiones, departamentos y municipios afectados por desastres asociados a fenbmenos

hidrometeoroldgicos. 1990-1999

., Municipios por Municipios | % de municipios Total

Departamento/Region .

departamento afectados afectados fendbmenos
Atlantico 23 23 100.0 145
Bolivar 48 44 91.7 330
Cesar 25 25 100.0 183
Cordoba 30 27 90.0 280
La Guajira 15 11 73.3 81
Magdalena 30 25 83.3 191
San Andrés 2 2 100.0 6
Sucre 26 20 76.9 207
CARIBE 199 177 88.9 1423
Antioquia 125 97 77.6 428
Bogota D.C Distrito Capital 53
Boyaca 123 81 65.9 231
Caldas 27 25 92.6 130
Cundinamarca 116 72 62.1 171
Huila 37 35 94.6 182
Norte de Santander 40 37 92.5 168
Quindio 12 11 91.7 83
Risaralda 14 13 92.9 116
Santander 87 70 80.5 306
Tolima 47 43 915 204
ANDINA 628 484 77.1 2072
Amazonas 2 2 100.0 30
Caqueta 16 14 87.5 50
Guainia 1 1 300.0 8
Guaviare 4 2 50.0 11
Vaupés 3 1 33.3 3
Putumayo 13 11 84.6 37
AMAZONICA 36 31 91.7 139
Cauca 42 37 88.1 235
Choco 30 22 73.3 198
Narifio 64 48 75.0 226
Valle del Cauca 42 42 100.0 577
PACIFICA 178 149 83.7 1236
Arauca 7 7 100.0 70
Casanare 19 18 94.7 130
Meta 29 26 89.7 193
Vichada 4 2 50.0 13
ORINOQUIA 59 53 89.8 406
TOTAL 1100 894 81.5 5276

Fuente. Elaboracion propia con datos del sistema de inventario de efectos de desastre (Desinventar), 1990-1999.
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Anexo 5

Poblacién afectada y pérdidas econdmicas de desastres asociados a fendmenos
hidrometeoroldgicos. 1990-1999

Departamento/Region Poblacion | Viviendas | Viviendas Cultivos y Valor pérdidas
afectada | destruidas | afectadas | bosques (Ha) (US)
Atlantico 170,721 3,545 6,603 7,070 1,278,485
Bolivar 948,588 1,821 14,893 109,166 7,337,193
Cesar 225,543 1,090 8,481 98,367 848,551
Cérdoba 448,128 2,723 10,079 135,224 7,650,544
La Guajira 67,823 467 6,561 36,000 335,761
Magdalena 809,047 3,115 6,885 31,464 21,941,019
San Andrés 109 0 70 0 507,947
Sucre 523,764 1,152 10,532 31,899 910,050
CARIBE 3,193,723 13,913 64,104 449,190 40,809,549
Antioquia 751,393 3,098 5,369 82,929 11,410,018
Bogota D.C 11,344 284 429 0 0
Boyaca 450,254 746 987 3,045 2,802,688
Caldas 40,546 301 1,537 513 505,887
Cundinamarca 37,853 240 1,043 21,849 5,390,450
Huila 83,295 1,050 2,321 33,588 2,165,016
Norte de Santander 72,990 1,144 1,729 51,274 41,137,511
Quindio 439,912 587 441 170 18,878,306
Risaralda 59,916 471 4,097 218 1,922,492
Santander 193,698 1,401 5,188 4,905 1,098,644
Tolima 91,621 3,959 2,938 1,648 1,325,388
ANDINA 2,232,822 13,281 26,079 200,139 86,636,401
Amazonas 46,718 5 3,627 585 10,892
Caquetd 27,637 636 825 0 129,041
Guainia 11,423 0 54 0 68,540
Guaviare 19,735 38 1,030 1,200 31,725
Vaupés 992 36 189 0 2,456
Putumayo 21,349 147 629 3,123 128,305
AMAZONICA 127,854 862 6,354 4,908 370,959
Cauca 128,252 2,397 5,506 1,502 166,838
Choco 364,322 3,124 7,285 2,607 591,266
Narifio 219,721 3,598 7,913 217 321,794
Valle del Cauca 1,534,121 1,705 4,370 205,170 9,420,919
PACIFICA 2,246,416 10,824 25,074 209,496 10,500,817
Arauca 111,085 406 626 310,833 1,976,892
Casanare 34,598 790 885 18,615 9,722
Meta 252,012 3,943 2,216 28,445 326,950
Vichada 7,283 23 24 0 104,702
ORINOQUI’A 404,978 5,162 3,751 357,893 2,418,267
TOTAL 8,205,793 44,042 125,362 1,221,626 141,166,901

Fuente. Elaboracion propia con datos del sistema de inventario de efectos de desastre (Desinventar), 1990-1999.
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Anexo 6
Regiones, departamentos y municipios afectados por desastres asociados a fenbmenos
hidrometeoroldgicos. 2000-2010

L Municipios por Municipios Total

Departamento/Region ]

departamento afectados | fendbmenos
Atlantico 23 22 241
Bolivar 48 46 419
Cesar 25 25 268
Cordoba 30 29 297
La Guajira 15 15 140
Magdalena 30 29 248
San Andrés 2 2 8
Sucre 26 22 198
CARIBE 199 190 1,819
Antioquia 125 115 694
Bogota D.C Distrito Capital 141
Boyaca 123 96 293
Caldas 27 27 253
Cundinamarca 116 95 317
Huila 37 37 187
Norte de Santander 40 39 307
Quindio 12 12 157
Risaralda 14 14 270
Santander 87 74 491
Tolima 47 47 425
ANDINA 628 556 3,535
Amazonas 2 2 24
Caquetd 16 14 69
Guainia 1 1 8
Guaviare 4 1 11
Vaupés 3 1 4
Putumayo 13 13 97
AMAZONICA 36 32 213
Cauca 42 42 522
Chocé 30 30 363
Narifio 64 61 408
Valle del Cauca 42 42 610
PACIFICA 178 175 1,903
Arauca 7 7 64
Casanare 19 18 124
Meta 29 25 140
Vichada 4 4 21
ORINOQUI’A 59 54 349
TOTAL 1,100 1,007 7,819

Fuente. Elaboracion propia con datos del sistema de inventario de efectos de desastre (Desinventar), 2000-2010.
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Anexo 7

Poblacién afectada y pérdidas econdmicas de desastres asociados a fendmenos

hidrometeoroldgicos. 2000-2010

Departamento/Redion Poblacion | Viviendas | Viviendas Cultivos y Valor pérdidas
b g afectada | afectadas | destruidas | bosques (Ha) (US)
Atlantico 280,037 32,425 729 430 8,070
Bolivar 1,252,566 43,439 2,112 39,883 4,423
Cesar 499,554 23,526 1,408 4,826 17,591
Cérdoba 639,677 35,133 812 58,552 20,141
La Guajira 219,259 12,340 1,625 2,174 0
Magdalena 793,014 37,200 237 49,052 27,690
Sucre 620,833 17,825 169 101,048 896,310
San Andrés 3,764 1,047 2 0 0
CARIBE 4,308,704 202,935 7,094 255,965 974,224
Antioguia 481,469 29,780 1,381 12,563 0
Bogota D.C. 39,302 16,696 586 0 18,705
Boyaca 315,943 8,116 1,273 48,873 635,040
Caldas 54,426 6,044 484 250 281,970
Cundinamarca 132,782 7,123 392 30,063 1,710,084
Huila 61,507 3,758 2,553 22,695 5,249
Norte de Santander 147,567 11,374 2,827 3,660 789,563
Quindio 54,328 6,136 74 162,768 121,256,559
Risaralda 114,967 10,798 428 75 69,652
Santander 355,889 15,484 8,283 15,807 118,059,084
Tolima 153,709 14,702 2,156 14,242 146,759
ANDINA 1,911,889 130,011 20,437 310,996 242,972,665
Caqueta 47,848 3,585 148 2,189 5,082
Putumayo 120,229 5,181 95 5,778 69,577
Amazonas 46,152 2,236 19 0 21,319
Guainia 7,701 0 0 0 0
Guaviare 21,800 0 0 0 15,876
Vaupés 711 16 3 0 0
AMAZONICA 244,441 11,018 265 7,967 111,853
Cauca 492,606 32,436 1,064 21,116 182,110
Chocd 910,103 38,324 1,336 9,418 94,988
Narifio 534,010 18,361 2,835 81,173 97,698
Valle del Cauca 431,490 21,158 1,000 22,632 31,617,698
PACIFICA 2,368,209 110,279 6,235 134,339 31,992,494
Meta 42,133 1,852 134 6,053 0
Avrauca 70,312 2,361 138 685 11,499
Casanare 63,635 2,565 90 2,174 0
Vichada 18,330 656 25 0 0
ORINOQUIA 194,410 7,434 387 8,912 11,499
TOTAL 9,027,653 461,677 34,418 718,179 276,062,735

Fuente. Elaboracion propia con datos del sistema de inventario de efectos de desastre (Desinventar), 2000-2010.
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Anexo 8

Regiones, departamentos y municipios afectados por desastres relacionados

con actividad geoldgica. 1980-1989

Reqié Municipios por | Municipios . Actividad | Total
egion/departamento Sismo L
departamento | afectados volcanica | evento
Magdalena 30 1 2 0 2
CARIBE 30 1 2 0 2
Antioquia 125 3 1 3 4
Boyaca 123 6 2 1 3
Caldas 27 5 2 3 5
Huila 37 1 1 0 1
Norte de Santander 40 10 3 0 3
Risaralda 14 1 1 0 1
Santander 87 2 2 0 2
Tolima 47 10 1 1 2
ANDINA 500 38 13 8 21
Cauca 42 3 2 0 2
Narifio 64 7 1 1 2
Valle del Cauca 42 5 1 0 1
PACIFICA 148 15 4 1 5
TOTAL 678 54 19 9 28

Fuente. Elaboracion propia con datos del sistema de inventario de efectos de desastre (Desinventar), 1980-1989.
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Anexo 9

Poblacion afectada y perdidas econdmicas de desastres asociados a fendmenos
hidrometeorol6gicos. 1980-1989

Reqion/departamento Poblacion | Viviendas | Viviendas Cultivosy | Valor pérdidas
g P afectada | afectadas | destruidas | bosques (Ha) (US)

Magdalena 0 0 10 0 0
CARIBE 0 0 10 0 0
Antioquia 0 10 0 0 0
Boyaca 0 3 0 6 0
Caldas 2,003 0 301 400 845,909
Huila 0 0 0 0 0
Norte de Santander 309 126 45 56,393
Risaralda 13 0 0 0 0
Santander 6 0 1 0

Tolima 28,704 0 5,102 11,000 246,054,338
ANDINA 31,035 139 5,449 11,406 246,956,640
Cauca 15,000 800 6,000 3,800 377,840,367
Narifio 0 2 0 0 0
Valle del Cauca 3 0 7 0 0
PACIFICA 15,003 802 6,007 3,800 377,840,367
TOTAL 46,038 941 11,466 15,206 624,797,007

Fuente. Elaboracion propia con datos del sistema de inventario de efectos de desastre (Desinventar), 1980-1989.
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Anexo 10
Regiones, departamentos y municipios afectados por desastres relacionados

con actividad geoldgica. 1990-1999

. No municipios por | Municipios | .. Actividad | Total
Regidn/departamento Sismo -
departamento afectados volcanica | evento

Bolivar 38 2 0 2 2
CARIBE 38 2 0 2 2
Antioguia 125 41 5 1 6
Bogota D.C Distrito Capital 3 0 3
Boyaca 123 51 2 0 2
Caldas 27 11 3 0 3
Cundinamarca 116 3 1 0 1
Huila 37 11 3 0 3
Quindio 12 12 5 0 5
Risaralda 14 11 5 0 5
Santander 83 1 1 0 1
Tolima 46 8 3 0 3
ANDINA 458 149 31 1 32
Cauca 42 15 2 0 2
Chocé 32 10 5 0 5
Narifio 64 4 1 4 5
Valle del Cauca 42 36 8 0 8
PACIFICA 180 65 16 4 20
Arauca 7 1 1 0 1
Casanare 19 6 3 0 3
Meta 28 1 1 0 1
ORINOQUIA 54 8 5 0 5
TOTAL 730 224 52 7 59

Fuente. Elaboracion propia con datos del sistema de inventario de efectos de desastre (Desinventar), 1990-1999.
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Anexo 11

Poblacion afectada y perdidas econdmicas de desastres asociados a fenémenos
hidrometeoroldgicos. 1990-1999

Reqi6n/departamento Poblacion | Viviendas| Viviendas Cultivosy | Valor pérdidas
g b afectada | afectadas | destruidas | bosques (Ha) (US)
Bolivar 0 0 0 0 0
CARIBE 0 0 0 0 0
Antioguia 4,700 4,053 32 0 8,648,575
Bogota D.C 133 20 2 0 0
Boyaca 22,723 3,602 261 0 0
Caldas 912 306 56 0 0
Cundinamarca 90 18 0 0 0
Huila 3,986 8,000 403 0 0
Quindio 145,967 31,798 32,269 0 1,576,237,340
Risaralda 18,307 8,483 2,900 0 56,393,946
Santander 0 10 0 0 0
Tolima 1,568 1,120 308 0 0
ANDINA 198,386 57,410 36,231 0 1,641,279,861
Cauca 25,274 4,421 40,000 70,027,746
Chocd 3,940 1,579 262 0 1,975
Narifio 6,970 696 108 0 281,970
Valle del Cauca 21,850 6,190 931 0 6,973
PACIFICA 58,034 8,465 5,722 40,000 70,318,663
Arauca 2,640 0 433 0 0
Casanare 1,659 90 222 0 0
Meta 0 0 0 0 0
ORINOQUIA 4,299 90 655 0 0
TOTAL 260,719 65,965 42,608 40,000 1,711,598,524

Fuente. Elaboracion propia con datos del sistema de inventario de efectos de desastre (Desinventar), 1990-1999.
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Anexo 12

Regiones, departamentos y municipios afectados por desastres relacionados

con actividad geoldgica. 2000-2010

L No municipios por | Municipios . Actividad | Total
Regidn/departamento Sismo L.
departamento afectados volcanica | evento

Antioquia 125 4 1 3 4
Bogota D.C Distrito Capital 0 1 0 1
Cundinamarca 116 5 1 0 1
Huila 37 7 1 2 3
Norte de Santander 44 1 1 0 1
Quindio 12 1 1 0 1
Risaralda 14 2 2 0 2
Santander 83 1 1 0 1
Tolima 46 3 2 1 3
ANDINA 477 24 11 6 17
Cauca 42 9 4 2 6
Chocé 32 6 4 0 4
Narifio 64 9 1 5 6
Valle del Cauca 42 10 5 0 5
PACIFICA 180 34 14 7 21
Arauca 7 1 1 0 1
Meta 28 2 1 0 1
ORINOQUIA 47 3 2 0 2
TOTAL 704 61 27 13 40

Fuente. Elaboracion propia con datos del sistema de inventario de efectos de desastre (Desinventar), 2000-2010.
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Anexo

13

Poblacion afectada y perdidas econdmicas de desastres asociados a fendmenos
hidrometeorol6gicos. 2000-2010

Reqion/departamento Poblacion | Viviendas | Viviendas | Cultivosy | Valor pérdidas
g P afectada | afectadas |destruidas| bosques (Ha) (US)
Antioquia 967 68 5 0 0
Bogota D.C 3 0 0 0 0
Cundinamarca 4,569 339 212 0 0
Huila 2,230 28 0 715 0
Norte de Santander 35 3 4 0 0
Quindio 4 0 0 0 0
Risaralda 38 9 0 0 0
Santander 500 0 0 0 0
Tolima 100 20 0 0 0
ANDINA 8,446 467 221 715 0
Cauca 6,676 675 101 0 0
Chocé 6,125 985 257 0 2,289
Narifio 11,950 1,736 382 524 0
Valle del Cauca 6,717 1,336 56 0 0
PACIFICA 31,468 4,732 796 524 2,289
Arauca 0 0 0 0 0
Meta 995 190 9 0 0
ORINOQUIA 995 190 9 0 0
TOTAL 40,909 5,389 1,026 1,239 2,289

Fuente. Elaboracion propia con datos del sistema de inventario de efectos de desastre (Desinventar), 2000-2010.
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Anexo 14

Principales desastres ocurridos en Colombia entre el periodo de 1987-2000

FECHA EVENTO TERRITORIO DATOS OFICIALES OBSERVACIONES
Ciudad de El evento dejé un saldo de | EI estudio histérico de diversos  fendbmenos de similar
Deslizamiento | Medellin 500  muertos, 1,500 | caracteristica en el mismo espacio geografico u otros muy
27/09/1987 de tierra (Barrio Villa heridos, 80 casas | cercanos, revelan la falta de planeacion territorial en los
Tina) afectadas en totalidad y | procesos de asentamiento y construccion de las principales
1,300 damnificados. ciudades del pais.
Decenas de  personas En el estudio regllzado por Velazquez, Herme_lm y Mejia,
. . . revelan como posibles causas, dentro de una serie de eventos
Municipio de San | fallecidas, 260 habitantes s . S
. . acumulados, la modificacion en el paisaje por la ubicacién, no
21/09/1990 | Torrencial Carlos evacuados, 27 viviendas Lo e . X
o . . planificada, construccion y funcionamiento de la Central de
(Antioquia) destruidas y 30 mas con . . L
- . Calderas, asi como el cambio meteoroldgicos acelerado en
dafos parciales. - S o
consecuencia a situaciones de deforestacion.
Municinio de Los dos sismos superficiales de magnitud (Ms) 6.6 y 7.2
17- Sismico Murin d% (Dpto 7 muertos en total y | respectivamente, destruyeron casi en totalidad la poblacién
18/10/1992 de Antio uig) ' alrededor de 77 heridos. indigena La Isla y otras poblaciones aledafias del departamento
quia). del Chocé por la seguida explosion del volcan de lodo Cacahual.
Por la superficialidad del sismo, la deforestacion y topografia de
. . la zona, y las recurrentes precipitaciones que se presentaban
06/06/ 1994 | Sismico &ggmplo de aeugti?;:trag?nuﬁgspﬁgsr?dngss para la época, se generaron una serie de deslizamientos y
yalg avalanchas que aumentaron considerablemente el nimero de
muertos y desaparecidos.
Municipio de 19 muertos, 22 habitantes | El evento torrencial ocurrié en la parte alta del Rio Fraile, cerca
31/01/1994 | Torrencial Florida (Valle del | desaparecidos y de su nacimiento, originando un gran torrente de agua y
Cauca) 86 heridos. subsecuentes flujos de tierra en pendientes abruptas.
Ciudad de El terremoto con una magnitud de 6.4 grados en la Escala de
. 800  muertos, 2.300 | _C. . . D . .
S Armenia L Richter, causé ademas de la destruccién casi total de Armenia,
25/01/1999 Sismico heridos; mas de 30.000 - . . . .,
(departamento del | . graves dafios en la ciudad de Pereira (Risaralda), y la afectacion
i viviendas afectadas. . . e .
Quindio) parcial de 18 ciudades y 28 municipios del eje cafetero.

Fuente. Elaboracion propia, con informacion de La Red Sismoldgica Nacional de Colombia y datos del sistema de inventario de
efectos de desastre Desinventar, 1987-200.
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Anexo 15

Perfil general de cuestionarios y entrevistas

CLAVE EDAD SITUACION LABORAL (CF) REGIMEN DE | CONDICION DE LA
(CF) TENENCIA VIVIENDA
EN 1- JV/PT 60 JUBILADO PROPIA PERDIDA TOTAL
EN 2-OB/PT 86 JUBILADO PROPIA PERDIDA TOTAL
EN 3-OD/PT | 76 JUBILADO PROPIA PERDIDA TOTAL
EN 4-GG/PT | 66 JUBILADO PROPIA PERDIDA TOTAL
EN 5-MB/PT | 40 OCUPADO CONTRATO FIJO PROPIA PERDIDA TOTAL
EN 6-MR/PT | 50 INDEPENDIENTE PROPIA PERDIDA TOTAL
EN 7-ET/PP 79 JUBILADO PROPIA PERDIDA PARCIAL
EN 8-NS/PP 25 OCUPADO CONTRATO FIJO RENTADA PERDIDA PARCIAL
EN 9-AT/PP 56 OCUPADO CONTRATO FIJO PROPIA PERDIDA PARCIAL
EN 10-BP/PP | 69 JUBILADO PROPIA PERDIDA PARCIAL

CB: Cabeza de Familia.
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Anexo 16

Guia tematica de cuestionarios y entrevistas

26
@ENTS
l )UII\I IM» Ay
OSCR Y v
Peabil Socia UNIVERSIDAD NACIONAL AUTONOMA DE MEXICO
ESCUELA NACIONAL DE TRABAJO SOCIAL

PROGRAMA DE MAESTRIA EN TRABAJO SOCIAL

Tema de investigacion: Prevencion y mitigacion de desastres en Colombia:
Racionalidad comunicativa en politicas publicas.

Maestrante: Lic. Deysi Ofelmina Jerez Ramirez.
Tutor: Dr. Daniel Rodriguez Velazquez.

CUESTIONARIO COMUNIDAD BARRIO SAN CRISTOBAL

1. Nombre y apellido de la persona que responde la encuesta:

2. Direccion de vivienda afectada:

3. Municipio:

4. Constructora responsable del proyecto residencial:
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COMPOSICION FAMILIAR Y CARACTERISTICAS DE LA VIVIENDA:

1. Edad del cabeza de familia

M

2. Sexo del cabeza de familia | F

3. Cuantas personas habitan la vivienda afectada:

4. Situacion laboral de la persona principal:

Independiente

Ocupado contrato fijo

Ocupado contrato temporal

Desempleado

Labores del Hogar

Jubilado

Estudiante

Otro

5. Régimen de tenencia de la vivienda:

Propia
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Rentada

Otra situacion (cedida, etc.)

Heredada

Le realiz6 algunas reformas sustanciales a la vivienda en:
A nivel estructural (balcones, niveles o pisos, escaleras)

Cocina

Barfios

Habitaciones

Fachada

Instalaciones eléctricas, agua, calefaccion
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RELATOS:

1. ¢Qué ocurrio el dia del desastre?

2. ¢Ya se habia presentado antes un desastre en la localidad o cerca de ésta?
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3. ¢Se manifestaron sefales o indicios de que estuviese por ocurrir el desastre que
finalmente se presentd en el mes de diciembre del 20107?

4. ¢Cudles fueron los dafios presentados en su vivienda?
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5. ¢La comunidad estaba organizada para la prevencion, reaccién y acciéon ante
este tipo de desastres?

6. ¢Se organizaron después de ocurrido el desastre? Si fue asi, ¢Cual fue el
principal propdsito de la organizacién comunitaria?
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7. ¢Cual fue la respuesta inmediata de las autoridades competentes?

8. De acuerdo a las autoridades competentes ¢Cuales fueron las causas del
desastre? ¢ Esta usted de acuerdo con la explicacion ofrecida?

200



9. ¢Se plantearon o implementaron medidas de solucion a largo plazo?

10. Si existieron estas medidas ¢ esta usted satisfecho con las propuestas ofrecidas
por las autoridades competentes?
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11. Antes de vivir en la localidad afectada ¢.cuél y como era su lugar de residencia?

12. En comparacion con lugar de residencia anterior ¢ Como identifica su condicion
de vida en la vivienda en que residia en el barrio San Cristébal antes de ocurrido
el desastre? ¢ Cual es su condicién ahora después de ocurrido el desastre?

iGRACIAS POR SU TIEMPO!!!
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