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PRÓ LO GO

Ale xan dra Va lle jo ana li za la po lí ti ca co lom bia na de ges tión de
ries go a par tir de los sis mos del 6 de ju nio de 1994 (en el mu ni ci pio de
Páez, en el Cau ca) y del 25 de ene ro de 1999 (en el mu ni ci pio de Cór -
do ba, en el Eje ca fe te ro, de par ta men to de Quin dío). El prin ci pal ha llaz -
go de su in ves ti ga ción con sis te en evi den ciar la in clu sión pro gre si va de
la ciu da da nía en la ges tión de ries go. Es ta in clu sión se de be por un la do
a un cam bio po lí ti co – o de po lí ti cas – y por el otro a un cam bio ins ti tu -
cio nal – del sis te ma na cio nal de pre ven ción y aten ción de de sas tres –,
que con lle van a una me jor to ma en cuen ta de los ries gos, sin por lo tan -
to ex pre sar se en una ma yor ca pa ci dad de pre ven ción por par te del Es ta -
do y de la so cie dad co lom bia na. 

El mar co teó ri co pro pues to se re fie re a dos ti pos de li te ra tu ras:
la pro ce den te de las cien cias apli ca das y las cien cias de la Tie rra (so bre la
ges tión de ries go y la teo ría de la com ple ji dad) y aque lla pro ce den te de
las cien cias so cia les (so bre las po lí ti cas pú bli cas, la go ber nan za y el neo-
ins ti tu cio na lis mo so cio ló gi co). Mien tras el pri mer cuer po de li te ra tu ra sir -
ve pa ra ex pli car los as pec tos téc ni cos de la ges tión de ries go, el se gun -
do per mi te dar cuen ta de la vul ne ra bi li dad so cial co mo fac tor agra van te
de los de sas tres na tu ra les. 

Ar ma da con es te mar co teó ri co y con cep tual, Ale xan dra Va lle -
jo ana li za las po lí ti cas pú bli cas co mo pro ce sos de me dia ción so cial, a par -
tir de la ti po lo gía clá si ca de los ci clos de po lí ti cas (iden ti fi ca ción del pro -
ble ma, for mu la ción de res pues ta, eje cu ción de po lí ti ca y eva lua ción de
los re sul ta dos), sin por lo tan to que dar pre sa de es ta úl ti ma. En efec to,
en lu gar de ana li zar de ma ne ra li neal el ci clo de la po lí ti ca de ges tión de
ries go, la au to ra se preo cu pa tam bién por los efec tos co la te ra les de los
de sas tres (sa queo y ac tos de van da lis mo tras los acon te ci mien tos) y por
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los pro ble mas ins ti tu cio na les (fal ta de ins ti tu cio na li dad en los pro ce sos,
su per po si ción de com pe ten cias y fal ta de coor di na ción en tre el go bier -
no cen tral y los or ga nis mos sec cio na les).

Pa ra el aná li sis em pí ri co, la elec ción del sis mo co mo un ejem -
plo de fenómeno na tu ral cu yos efec tos se am pli fi can por la vul ne ra bi li -
dad so cial y la fal ta de ins ti tu cio na li dad de las po lí ti cas pú bli cas se jus ti fi -
ca por la com ple ji dad de las si tua cio nes y la di ver si dad de ac to res in vo -
lu cra dos en aque llos pro ce sos. Los dos ca sos fue ron se lec cio na dos a par -
tir del ma pa de ries go geo fí si co de Co lom bia, en un pe río do du ran te el
cual se im pul sa ron va rias re for mas en el sis te ma ins ti tu cio nal y en los pro -
ce sos po lí ti cos. La com pa ra ción en tre un ca so ocu rri do en una zo na ru -
ral y otro en una zo na ur ba na per mi te a la au to ra ge ne ra li zar sus con -
clu sio nes, lo cual da a su tra ba jo un al can ce uni ver sal.

El aná li sis de los ni ve les (lo ca les y na cio na les) de res pues tas es -
ta ta les evi den cia que los cam bios ad mi nis tra ti vos no son su fi cien tes pa ra
en fren tar los pro ble mas de vul ne ra bi li dad so cial y coad yu var a la coor di -
na ción de la ac ción pú bli ca. Ello ex pli ca por qué es tas in no va cio nes ins ti -
tu cio na les tu vie ron que adap tar se a de man das so cia les de ca rác ter es -
truc tu ral (es de cir, que no se li mi tan a la ges tión de ries go), co mo la par -
ti ci pa ción en los pro ce sos de to ma de de ci sión, en par ti cu lar en el ca so
de co mu ni da des in dí ge nas con un al to gra do de or ga ni za ción po lí ti ca,
co mo los pae ces en el pri mer es tu dio de ca so. Por otro la do, Ale xan dra
Va lle jo mues tra có mo el dé fi cit de ins ti tu cio na li dad se su ma al dé fi cit de
go ber na bi li dad de mo crá ti ca (en par ti cu lar de bi do a la per sis ten cia del
con flic to ar ma do co lom bia no que im pac tó al Eje ca fe te ro du ran te el pe -
río do de re fe ren cia) y el al to gra do de ano mia so cial (en par ti cu lar de bi -
do a la po bre za) pa ra ge ne rar si tua cio nes de caos, co mo las que se ob -
ser va en el se gun do ca so, en Ar me nia - Quin dío. 

En su con jun to, es te li bro de mues tra una gran ca pa ci dad de
ar ti cu la ción en tre los de ba tes teó ri cos de las cien cias so cia les y las cien -
cias de la Tie rra pa ra pro ce sar un ma te rial em pí ri co den so y de gran ca -
li dad. Es te exi to so in ten to de cues tio nar la prác ti ca del Es ta do co lom bia -
no en cuan to a la ges tión de ries go y de re troa li men tar aque llos de ba -
tes teó ri cos cons ti tu ye una re fe ren cia útil pa ra fu tu ros es tu dios de po lí ti -
cas de ges tión de ries go en Amé ri ca La ti na y el Ca ri be. 

Qui to, el 17 de mar zo de 2010
Gui llau me Fon tai ne

Coordinador de investigaciones
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IN TRO DUC CIÓN

Quien di ga que la na tu ra le za se mues tra in di fe ren te
a los do lo res y preo cu pa cio nes de los hom bres

es que no sa be ni de hom bres, ni de na tu ra le za.
Jo sé Sa ra ma go

(Q.E.P.D.)

A fi na les del si glo XX e ini cios del XXI dos te mas cen tran nues -
tro in te rés,  la ges tión del  ries go y la ac ción del Es ta do. El pri me ro se ad -
vier te  an te el in cre men to sig ni fi ca ti vo de la se ve ri dad e in ten si dad de los
de sas tres, lo cual  es tá li ga do al au men to de la vul ne ra bi li dad de nues -
tras so cie da des an te la ocu rren cia de fe nó me nos na tu ra les o an tró pi cos,
con di ción que ha coad yu va do en la pér di da de vi das hu ma nas,  in fraes -
truc tu ra so cial y eco nó mi ca y en la des truc ción de   eco sis te mas, evi den -
cian do con ello, las con di cio nes no sos te ni bles de con vi ven cia en tre la
so cie dad y el am bien te. 

El se gun do irrum pe co mo res pues ta a los múl ti ples cues tio na -
mien tos de la so cie dad, cues tión que coad yu va en el sur gi mien to de
nue vas con cep cio nes en la ac ción pú bli ca  y que im pul san  una aper tu -
ra en la cons truc ción e im ple men ta ción de po lí ti cas pú bli cas rom pien do
su ca rác ter es ta do cen tris ta. In for tu na da men te, am bas dis cu sio nes han
to ma do di fe ren tes rum bos. 

Pre ci sa men te es te es tu dio pre ten de con tri buir en la disertación
de es tos dos te mas al ana li zar có mo el Es ta do co lom bia no ha asu mi do
el te ma de la ges tión del ries go en la agen da pú bli ca,  so bre to do por -
que la ges tión del ries go es un ele men to pre do mi nan te men te es ta tal, y
en con se cuen cia, li mi ta do o po ten cia do por la for ma co mo el Es ta do se
ha or ga ni za do. En otras pa la bras, se ría di fí cil es tu diar la ges tión de ries -
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gos en Co lom bia elu dien do la ló gi ca ins ti tu cio nal del Es ta do, su or ga ni -
za ción y sus es truc tu ras; es te plan tea mien to  lle vó a cues tio nar nos so bre
qué es el Es ta do y qué es la po lí ti ca pú bli ca. Par ti mos pa ra ello de un
aná li sis del pro ce so de evo lu ción del sis te ma ins ti tu cio nal y del mar co re -
gu la to rio en ges tión de ries gos, evi den cian do la exis ten cia de cam bios
ins ti tu cio na les y cam bios de po lí ti ca en la ges tión del ries go. Pa ra ello se
han to ma do dos ca sos ti po1: los sis mos del 6 de ju nio de 1994 pre sen -
ta do en Páez – Cau ca y el del 25 de ene ro de 1999 sus ci ta do en el Eje
Ca fe te ro, los cua les a par tir de su con tex to so cial, cul tu ral, eco nó mi co,
po lí ti co, es pa cial y tem po ral, nos mues tran el rol ju ga do por el Es ta do y
la so cie dad, así co mo los cam bios ins ti tu cio na les oca sio na dos, el “Es ta do
en ac ción” y la ge ne ra ción de po lí ti cas pú bli cas.

Es tas úl ti mas pre ci sa men te nos per mi ti rán ob ser var có mo el Es -
ta do dis tri bu ye sus fun cio nes y su po der con vir tien do a las po lí ti cas pú bli -
cas en un me dio pa ra des cri bir el com por ta mien to so cial e ins ti tu cio nal y,
en nues tro ca so par ti cu lar, la ma ne ra có mo el Es ta do co lom bia no ha asu -
mi do la ges tión del ries go en su te rri to rio, ya que co mo se ha di cho, és -
ta sur ge co mo un ins tru men to emi nen te men te es ta tal y, en con se cuen -
cia, li mi ta do o po ten cia do por la for ma co mo el Es ta do se ha or ga ni za do. 

Es ta cues tión pre ci sa men te nos lle vó por la sen da del neo-ins -
ti tu cio na lis mo teo ría pro pues ta por March y Ol sen (1984; 1997), quie -
nes cen tran el es tu dio en el pa pel de las ins ti tu cio nes, to mán do las co -
mo un fac tor pri mor dial pa ra la de ci sión de mar cos de com por ta mien -
to en la so cie dad, no obs tan te en el mis mo ni vel ubi ca a los ac to res so -
cia les vi sua li zan do una re la ción de in ter de pen den cia en tre ellos. Es por
ello que su pe ra el aná li sis for mal de la es truc tu ra ins ti tu cio nal al con si -
de rar la co mo cons truc ción so cial y re glas de fun cio na mien to de la so -
cie dad. Ello per mi tió no só lo rea li zar un diag nós ti co so bre el Es ta do a
par tir del aná li sis de sus ac tua cio nes con cre tas al re de dor del te ma, si no
tam bién, ha am plia do el es pec tro de aná li sis al con si de rar la com ple ji -
dad y di ver si dad de fac to res que in ter vie nen en la im ple men ta ción de
una po lí ti ca pú bli ca, en tre ellas las in te rac cio nes so cia les, coad yu van do
en la cons truc ción de un mar co ana lí ti co más com ple jo so bre las ins ti -
tu cio nes, las po lí ti cas pú bli cas sec to ria les en ges tión de ries gos y sus
efec tos en la so cie dad. 

Fren te a ello se han es ta ble ci do tres ob je ti vos: Ana li zar el rol del
Es ta do co lom bia no al asu mir el te ma de la ges tión del ries go en la agen -
da pú bli ca, vi sua li zan do el pro ce so de evo lu ción tan to del sis te ma ins ti tu -
cio nal en car ga do de afron tar la te má ti ca co mo de su mar co re gu la to rio.
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Es ta ble cer, a tra vés de los dos ca sos ti po, los gra dos de co rre -
la ción en tre las di ná mi cas fí si cas y cul tu ra les exis ten tes, que in ci den en el
au men to de las si tua cio nes de ame na za, vul ne ra bi li dad y ries go en el
país, evi den cian do por qué di chas di ná mi cas de ben ser con si de ra das al
in te rior de las agen das pú bli cas na cio na les, re gio na les y lo ca les.

Apor tar co no ci mien tos que per mi tan for ta le cer las po lí ti cas pú -
bli cas na cio na les, re gio na les y lo ca les en tor no a la dis mi nu ción tan to del
sis te ma de ame na zas co mo de vul ne ra bi li da des en Co lom bia. To do ello
en mar ca do en la te sis de que el Es ta do co lom bia no ha im plan ta do una
po lí ti ca que aun es de fi cien te en cuan to a la ges tión de ries go, ya que
aun no ha vi sua li za do la im por tan cia de uni fi car, in te grar y “trans ver sa li -
zar” di cho te ma. A ello se su ma el des co no ci mien to de las di ná mi cas so -
cia les, po lí ti cas, eco nó mi cas y cul tu ra les que se te jen al in te rior de su te -
rri to rio, las cua les po ten cia li zan las si tua cio nes de vul ne ra bi li dad y ries go
en el país. 

Aho ra bien, te nien do en cuen ta el ob je to de es tu dio y las uni -
da des de aná li sis, se op tó por la uti li za ción de la teo ría de la com ple ji dad2

la cual se ha con ver ti do en una al ter na ti va pa ra la com pren sión e in ter -
pre ta ción de las in te rac cio nes y di ná mi cas tan to de los fe nó me nos na tu -
ra les co mo so cia les. Si guien do a Ros nay: 

Un sis te ma com ple jo se ca rac te ri za, en pri mer lu gar, por el nú me ro de ele -
men tos que lo cons ti tu yen- por ejem plo, el nú me ro de mo lé cu las en una
cé lu la, o de per so nas en una ciu dad. Por la na tu ra le za de las in te rac cio nes
en tre esos ele men tos, el nú me ro y la va rie dad de las co ne xio nes que unen
es tos ele men tos en tre sí. Un mon tón de are na con tie ne mi les de mi llo nes
de gra nos, pe ro sus in te rac cio nes son sen ci llas com pa ra das con las que
unen a los hom bres en una so cie dad. Se con si de ra fi nal men te la di ná mi -
ca no li neal de su de sa rro llo, es de cir, las ace le ra cio nes, in hi bi cio nes, os ci -
la cio nes, di fí ci les de pre de cir (Ros nay, 1996: 36).

Es ta vi sión es com ple men ta da por Ni co lis y Pri go gi ne (1997)
quie nes afir man que la com ple ji dad es un con cep to que pro vie ne de
nues tro len gua je co ti dia no y que ad quie re su má xi ma ex pre sión al es tar
re fe ri da, de al gún mo do, a las di ver sas ma ni fes ta cio nes de la vi da. 

En ese sen ti do los sis te mas com ple jos son una nue va for ma de
es tu diar el mun do y de in ter pre tar su fun cio na mien to, te nien do en cuen -
ta que den tro de la di ná mi ca de los sis te mas, tan to na tu ra les co mo ar ti -
fi cia les, exis ten si tua cio nes, que ge ne ran or den y caos, que en de ter mi -
na do mo men to pue den com ple men tar se pa ra pro du cir ni ve les más
avan za dos de or ga ni za ción.
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Es ta for ma de apro xi mar se a la na tu ra le za y a los fe nó me nos
so cia les, fue ron re to ma das pa ra es tu diar las ame na zas y vul ne ra bi li da -
des, que fue ron abor da das con una ra cio na li dad sis té mi ca e in te gra do -
ra den tro de un mar co ins ti tu cio nal, ello per mi tió ver más allá del ais la -
mien to de los fe nó me nos na tu ra les y/o so cia les, lo gran do una vi sión de
con jun to que res ca tó las cua li da des que emer gen de la in te rac ción de
los sis te mas (na tu ra les y so cia les).

A su vez se to mó en cuen ta una se rie de ins tru men tos ju rí -
di cos de in ter ven ción muy di ver si fi ca dos que el Es ta do tie ne a su dis -
po si ción, co mo lo son las he rra mien tas pres crip ti vas, de in cen ti vos, de
coor di na ción, de or ga ni za ción, de pro ce di mien to en tre otros, los cua -
les per mi tie ron co no cer los cam bios de po lí ti ca rea li za dos, com pren -
der có mo el Es ta do y las ins ti tu cio nes han en ten di do el pro ble ma de
la ges tión del ries go y cuál es la con cep ción pre do mi nan te de la au -
to ri dad. 

Pa ra lo grar lo se ini ció con una re co lec ción de in for ma ción dis -
po ni ble3 so bre de sa rro llo ins ti tu cio nal en ges tión de ries gos en el país, el
mar co re gu la to rio na cio nal e in ter na cio nal en la ma te ria, los even tos
ocu rri dos en las zo nas de es tu dio, así co mo los efec tos de las di fe ren tes
ame na zas y vul ne ra bi li da des que se han con ver ti do en un fac tor de ries -
go, ana li zan do con ello las con cep cio nes y tra ta mien tos gu ber na men ta -
les acer ca de es tos even tos. 

Pa ra le lo a ello se uti li za ron otros ins tru men tos úti les pa ra el de -
sa rro llo de la in ves ti ga ción co mo lo fue ron: las en tre vis tas (se mi-es truc tu ra -
das y no es truc tu ra das), las cua les per mi tie ron co no cer la po si ción de los
to ma do res de de ci sio nes fren te a la te má ti ca, y pa ra el ca so de los even tos
es co gi dos, la vi sión tan to de po bla do res co mo de aca dé mi cos y go ber nan -
tes que ac tua ron en es tos, co no cien do de fuen tes pri ma rias la rea li dad so -
cial, po lí ti ca, eco nó mi ca, cul tu ral etc., que en aquel mo men to se ex pe ri -
men ta ba, así co mo el gra do de evo lu ción de la te má ti ca en el país.

El aná li sis es ta dís ti co, útil pa ra el ma ne jo de in for ma ción,  tan -
to en el es tu dio de las ame na zas y vul ne ra bi li da des, co mo de las ac cio -
nes gu ber na men ta les en el lar go tiem po his tó ri co, es ta ble cien do a tra -
vés de mues treos ca rac te rís ti cas cuan ti ta ti vas que per mi tie ron evi den -
ciar el de sa rro llo sis té mi co tan to de la nor ma ti vi dad co mo de los sis te -
mas de ries gos.

La ob ser va ción en cam po y la car to gra fía, que per mi tió mos -
trar la dis tri bu ción es pa cial o geo grá fi ca de las ame na zas (car to gra fía del
es ce na rio), vul ne ra bi li dad y ries gos rea li zan do un es tu dio car to grá fi co
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com pa ra ti vo y la car to gra fía so cial/ ma pas par lan tes, útil pa ra ana li zar los
gra dos de re co no ci mien to que tie nen los po bla do res de su en tor no. 

El li bro se ha di vi di do en cua tro ca pí tu los. En el pri mer ca pí tu -
lo se pre sen ta el mar co teó ri co de la in ves ti ga ción cons ti tui do por una re -
vi sión con cep tual so bre po lí ti cas pú bli cas, ges tión de ries gos y teo ría neo-
ins ti tu cio nal, evi den cian do los avan ces en es tas te má ti cas de in te rés. 

En el se gun do ca pí tu lo se ex po nen las ca rac te rís ti cas geo fí si cas
de Co lom bia, pa ra le lo a ello se pre sen tan las uni da des de aná li sis, el sis -
mo del 6 de ju nio de 1994 y el sis mo del 25 de ene ro de 1999, es ta ble -
cien do su lo ca li za ción, las ca rac te rís ti cas de los even tos en cues tión y fi -
nal men te se in di ca a gros so mo do el rol del Es ta do en es tos even tos. 

En el ter ce ro se pre sen ta  el mar co his tó ri co en pre ven ción de
de sas tres en Co lom bia evi den cian do de ma ne ra ge ne ral el pro ce so de
evo lu ción de la te má ti ca en el país, a su vez se ahon da en el rol del Es -
ta do y su in te rac ción con los di ver sos ac to res in te re sa dos en la te má ti ca
a la luz de los even tos es tu dia dos, así co mo los cam bios ins ti tu cio na les
acae ci dos a tra vés de las teo rías del Es ta do, es pe cí fi ca men te el neo-ins ti -
tu cio na lis mo. 

En el cuar to se rea li za de ma ne ra ge ne ral, un aná li sis de la po -
lí ti ca pú bli ca en ges tión de ries gos a tra vés de los me ca nis mos de in ter -
ven ción con los cua les cuen ta el Es ta do, evi den cian do la exis ten cia de
cam bios de po lí ti ca al in te rior del Es ta do co lom bia no en es ta te má ti ca.

Fi nal men te en las con clu sio nes se pre sen tan al gu nas re fle xio -
nes en tor no al pro ce so de evo lu ción de la ges tión del ries go en Co lom -
bia, su in ser ción en la agen da pú bli ca y su in ci den cia a lo lar go de su his -
to ria en la so cie dad co lom bia na.

Se abre en ton ces el de ba te…
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CA PÍ TU LO I

MAR CO TEÓ RI CO GE NE RAL

En las úl ti mas dé ca das, los de sas tres han de ja do de ser per -
ci bi dos co mo los gran des su ce sos ori gi na dos por fe nó me nos na tu ra -
les im pre vi si bles y han pa sa do a ser re co no ci dos co mo el re sul ta do de
la com bi na ción de un con jun to va ria do de fac to res que son par te de
los pro ce sos so cia les de nues tras so cie da des. En es te sen ti do se ha
com pren di do que un fe nó me no na tu ral no bas ta pa ra pro du cir un de -
sas tre, que a ello hay que su mar le in su mos so cia les co mo em pla za -
mien tos vul ne ra bles, cons truc cio nes ina de cua das y de bi li da des o for -
ta le zas de nues tros Es ta dos y so cie da des pa ra con tro lar u orien tar es -
tos pro ce sos. Es tas cir cuns tan cias han de mos tra do que los de sas tres
son el re sul ta do de pro ce sos que com pro me ten a mu chos as pec tos y
ac to res de la so cie dad. 

El pre sen te ca pí tu lo ex pon drá el mar co teó ri co de la in ves ti ga -
ción cons ti tui do por una re vi sión con cep tual so bre ges tión de ries gos,
po lí ti cas pú bli cas, y la teo ría neo-ins ti tu cio nal, evi den cian do la re la ción
in trín se ca en tre ges tión de ries gos y po lí ti cas pú bli cas al con si de rar que
la ges tión de ries gos es, sig ni fi ca ti va men te, una pre rro ga ti va del Es ta do.

LLa ges tión del ries go 

El es tu dio de los ries gos y los de sas tres, ha si do am plia men te
abor da do des de di ver sas dis ci pli nas (cien cias na tu ra les, apli ca das y so cia -
les), en las cua les se ha cons trui do un mar co teó ri co en fo ca do a sus ne -
ce si da des, con tri bu yen do con ello a teo ri zar el ries go, la ame na za y la
vul ne ra bi li dad4 des de di fe ren tes pers pec ti vas. 
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En el ca so de las cien cias so cia les ha cia el año 1920 el ca na -
dien se Sa muel H. Prin ce, con su obra Ca tas trop he and So cial Chan ge,
da ini cio al es tu dio so cial de los de sas tres al des cri bir la ex plo sión de un
bar co de mu ni cio nes en Ha li fax (Nue va Es co cia), y sus efec tos so bre la
co mu ni dad, dan do por sen ta do que los even tos ca tas tró fi cos es ti mu lan
un rá pi do cam bio so cial, los cua les pue den ser po si ti vos o ne ga ti vos de -
pen dien do del ni vel de or ga ni za ción de las po bla cio nes afec ta das. Es te
es tu dio es ti mu ló el de sa rro llo de nue vas in ves ti ga cio nes en es te cam po.
Ha cia los años 1940 So ro kin (1942) pu bli ca su obra Man and So ciety in
Ca la mity, con si de ra do co mo el pri mer es tu dio teó ri co de los de sas tres,
don de plan tea que las “ca la mi da des” de ben ser con si de ra das glo bal -
men te co mo pro ce sos y no co mo even tos so cia les úni cos.

Un se gun do es tu dio de sa rro lla do en esa épo ca y ci ta do por
va rios in ves ti ga do res (Mas krey 1993: XI) es el del geó gra fo nor tea me ri ca -
no Whi te (1945), quien en su es tu dio Na tu ral Ha zards: Lo cal, Na tio nal,
Glo bal pre sen ta un aná li sis so cial, in tro du cien do el con cep to de per cep -
ción de la ame na za. Fren te a ello Mas krey (1998: 14) afir ma: “sus in ves -
ti ga cio nes en fa ti za ron en que los de sas tres tie nen cau sas hu ma nas y no
só lo na tu ra les, [en ese sen ti do] las so cie da des y co mu ni da des ex pues tas
a de ter mi na das ame na zas no son ho mo gé neas”. Es to im pli ca no só lo
que los di fe ren tes gru pos so cia les rea li zan una ges tión di fe ren cia da de
los ries gos que en fren tan, si no tam bién que la vul ne ra bi li dad es un va -
lor de ca rác ter so cial, que no pue de re du cir se al gra do de pér di da que
po dría su frir un de ter mi na do ele men to o gru po de ele men tos ex pues tos
a una ame na za.

En otras pa la bras, son dos los apor tes fun da men ta les de Whi -
te al aná li sis de los de sas tres. El pri me ro es la in cor po ra ción del con cep -
to de per cep ción, se gún el cual los com por ta mien tos de los se res hu ma -
nos, las de ci sio nes que to men con res pec to a su en tor no pue den cons -
ti tuir di ver sos fac to res de vul ne ra bi li dad y po ten cia les si tua cio nes de de -
sas tre. El se gun do, con sis te en pos tu lar de for ma ex plí ci ta que los de sas -
tres no son si nó ni mos de ame na zas na tu ra les.

Whi te afir ma que si la per cep ción del en tor no di fie re de un ser
a otro e in flu ye en las de ci sio nes que to me una po bla ción pa ra que su
me dio sea más o me nos se gu ro, en ton ces ca da gru po hu ma no rea li za -
rá una ges tión del ries go de acuer do con su gra do de apre cia ción y por
tan to ten dre mos co mu ni da des más o me nos vul ne ra bles. Es de cir, los
gra dos de ex po si ción a una ame na za son he te ro gé neos, por ello la vul -
ne ra bi li dad de be ser es tu dia da ba jo pa rá me tros de ca rác ter so cial y no
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só lo es truc tu ral, brin dán do le un va lor con si de ra ble a la vul ne ra bi li dad de
la so cie dad ex pues ta a la ame na za, lo cual pa ra la épo ca sig ni fi ca un
gran avan ce en la ma te ria. Las ti mo sa men te no ge ne ró su fi cien te im pac -
to co mo pa ra in ci dir en las po lí ti cas pú bli cas sec to ria les re la cio na das con
la ges tión de de sas tres5 en los paí ses del ter cer mun do6.

Pos te rior men te los de sas tres fue ron aso cia dos con otras cau sa -
li da des co mo el cre ci mien to po bla cio nal, el au men to de la po bre za y de -
si gual dad de las po bla cio nes, los usos del sue lo por par te de las co mu ni -
da des, y otros fac to res que in du cen a una in ter ven ción del hom bre en
el me dio na tu ral. Sin em bar go, só lo has ta las dé ca das de los años 1960
y 1970 se ori gi na una co rrien te so cio ló gi ca que li ga ba la in ves ti ga ción
de los de sas tres con los pro ce sos so cia les cues tio nan do, al igual que Whi -
te, el con cep to de vul ne ra bi li dad da do por los teó ri cos de las cien cias
apli ca das. Es tas in ves ti ga cio nes, en su ma yo ría lle va das a ca bo por es tu -
dio sos nor tea me ri ca nos (Dy nes et al: 1972; Qua ran te lli: 1978), se en fo -
ca ron en el es tu dio del com por ta mien to hu ma no in di vi dual o co lec ti vo,
(sus ni ve les de so li da ri dad, ra cio na li dad e in di vi dua li dad y el au men to o
la dis mi nu ción de sui ci dios, ho mi ci dios, ro bos en un de sas tre), en el im -
pac to de even tos aso cia dos con ame na zas de di fe ren tes ti pos en gru pos
so cia les di ver sos, y en la in te rac ción so cial en pe rio dos de emer gen cia.

Co mo se pue de evi den ciar, las in ves ti ga cio nes se de sa rro lla ron
prin ci pal men te en el ám bi to del post-even to o post-im pac to de las po bla cio -
nes afec ta das, sus ac ti vi da des, ins ti tu cio na les y co mu ni ta rias, así co mo de la
re cons truc ción. Al gu nos au to res op ta ron por es ta lí nea, con fir man do la exis -
ten cia de pa to lo gías so cia les o com por ta mien tos an ti so cia les (Véa se Com -
fort, 1989; Oje da, 1982; Ba tes, 1982; Bom mer, 1985; Wen ger, 1987)7.

Otros in ves ti ga do res co mo Wes ta ge y O’Kee fen (1976) y Cuny
(1983) par tie ron de la con cep tua li za ción del con flic to so cial pa ra exa mi nar
la evo lu ción de la vul ne ra bi li dad a los de sas tres y las res pues tas tan to ins ti -
tu cio na les co mo co mu ni ta rias. Más aun, des cu brie ron la re la ción exis ten te
en tre el de sa rro llo so cioe co nó mi co y los de sas tres, plan tean do que la vul -
ne ra bi li dad es tá ge ne ra da por de ter mi na dos pro ce sos eco nó mi cos, so cia -
les y po lí ti cos y de fi nién do la co mo el gra do en que di chos pro ce sos afec -
ta ban la ca pa ci dad de una po bla ción pa ra ab sor ber y re cu pe rar se del im -
pac to de un even to aso cia do con una ame na za de ter mi na da. 

Me dian te es tu dios con cre tos, de mues tran su hi pó te sis, al com -
pa rar las pér di das so cia les aso cia das con una ame na za en los paí ses ri -
cos y en los paí ses po bres, evi den cian do ade más que las pér di das se con -
cen tra ban en los sec to res y gru pos más ne ce si ta dos, lo cual des vir tua ba
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aque lla de fi ni ción de vul ne ra bi li dad que la li ga ba con pér di da o da ño de
es truc tu ras y pa sa a re la cio nar la con la ca pa ci dad de res pon der, ab sor -
ber y re cu pe rar se de un even to. Es tos, a su vez, de fi nen el de sas tre co -
mo la in ca pa ci dad de res pon der al even to, al ex ce der los da ños, las pér -
di das y la ca pa ci dad de re sis ten cia de los pue blos.

Así, el en fo que so cial re de fi nió a los de sas tres co mo “los pro ble -
mas no re suel tos del de sa rro llo” (Wijk man y Tim ber la ke, 1984: 65), con -
cep to am plia men te acep ta do, el cual a su vez vis lum bra que el de sas tre
es re sul ta do de con di cio nes de pre ca rie dad ma te rial, dis per sión, con flic -
to so cial y alie na ción cul tu ral pree xis ten te. Otros in ves ti ga do res co mo
Agliet ta, (1979); Ca pu to et al, (1985); Wil ches, (1989); Ro me ro y Mas krey
(1993); La vell, (1994) apor ta ron nue vos re sul ta dos en es tu dios de ca so,
que de mos tra ron có mo, de bi do a fac to res so cia les, po lí ti cos y eco nó mi -
cos, gran par te de la po bla ción vi ve en un es ta do de vul ne ra bi li dad más
o me nos per ma nen te. Co mo lo ex pre sa Ca pu to, al ex pli car que la so cie -
dad de vie ne vul ne ra ble a las ame na zas: 

[...] La pri me ra pre gun ta de be ha cer se so bre las ca rac te rís ti cas de la es -
truc tu ra eco nó mi ca y so cial que le per mi ten a una so cie dad am pliar o mi -
ni mi zar la per tur ba ción, y so bre cuá les son los sec to res so cia les más vul -
ne ra bles [...] apa re ce rán con se gu ri dad fac to res de ter mi nan tes ta les co -
mo las ca rac te rís ti cas del sis te ma pro duc ti vo y la dis tri bu ción in ter na de
los re cur sos. La gran ofer ta de la ma no de obra con re la ción a la ca pa ci -
dad de ab sor ción de la eco no mía re gio nal, la pre sen cia de un al to ni vel
de de sem pleo, la exis ten cia de una ma sa mar gi nal de su bem pleos y los
ba jos ni ve les sa la ria les que ello pro vo ca (Ca pu to, 1985: 29).

Es tos son, sin du da, los ele men tos es truc tu ra les que tie nen pe -
so con si de ra ble pa ra de fi nir el gra do de fra gi li dad de la so cie dad y que
per mi ten de ter mi nar la lí nea nor mal con re fe ren cia a la cual los efec tos
de la ano ma lía de ben ser me di dos. Es tas con si de ra cio nes in du cen a afir -
mar que la ca tás tro fe acae ce cuan do se en tre cru zan dos fac to res: por un
la do, un am bien te vul ne ra ble, y por el otro, una po bla ción con su or ga -
ni za ción so cial y eco nó mi ca en las mis mas con di cio nes, so bre las cua les,
se aba te un fe nó me no de or den na tu ral, que so bre pa sa la ca pa ci dad de
res pues ta lo cal.

El apor te fun da men tal de es te en fo que se ba sa en una con -
cep ción más so cial de la vul ne ra bi li dad, don de el ser hu ma no es el pro -
ta go nis ta. Pa ra le lo a ello, evi den cia las con di cio nes so cia les pree xis ten -
tes a mo do de ele men to que au men ta o dis mi nu ye la vul ne ra bi li dad.
Así de mues tra el pro ce so por el cual se de vie ne vul ne ra ble y no só lo el
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pro duc to, que es el de sas tre. Por otro la do, per mi te ob ser var la ame na -
za, la vul ne ra bi li dad y el ries go co mo par te de la di ná mi ca so cial y na -
tu ral, no co mo un even to ex traor di na rio, un in tru so que só lo ge ne ra
efec tos ne ga ti vos en la co mu ni dad. Fren te a ello Mas krey (1998) enun -
cia, se re va lúa la idea de ame na zas afec tan do a so cie da des nor ma les,
con la de so cie da des en cri sis afec ta das por even tos nor ma les, pro pios
de la di ná mi ca te rres tre.

Pos te rio res es tu dios per mi ten avan zar en la com pren sión del
ries go, al evi den ciar lo co mo un pro ce so en el cual in te rac túan di ver sos
com po nen tes: so cia les, cul tu ra les, eco nó mi cos y po lí ti cos. Es te úl ti mo es
de gran in te rés pa ra el es tu dio, so bre to do el área de po lí ti ca pú bli ca, no
só lo por la po si bi li dad de cues tio nar las con se cuen cias de las es truc tu ras
ins ti tu cio na les so bre las po lí ti cas, si no tam bién pa ra evi den ciar có mo las
po lí ti cas pú bli cas, san cio na das y efec tua das por el Es ta do, re fle jan la dis -
tri bu ción de sus fun cio nes y po der. Ello con vier te a las po lí ti cas pú bli cas
en un me dio pa ra des cri bir el com por ta mien to ins ti tu cio nal y so cial, ale -
ján do se de la vi sión re duc cio nis ta de las po lí ti cas pú bli cas que las evi den -
cia co mo es truc tu ras so lu cio na do ras de pro ble mas. Co mo lo ex pre san
Mu ller y Su rel (1998: 31): “ha cer una po lí ti ca pú bli ca, no es re sol ver un
pro ble ma, si no cons truir una nue va re pre sen ta ción de los pro ble mas que
ins tau ra con di cio nes so cio po lí ti cas pa ra el tra ta mien to de es tos por la so -
cie dad y, a la vez, es truc tu ra la ac ción del Es ta do”. 

Es tos ele men tos, su ma dos al he cho de que la ges tión del ries -
go es una or ga ni za ción pre pon de ran te men te es ta tal, lle van a cues tio nar -
se so bre qué es el Es ta do, qué es la po lí ti ca pú bli ca y pos te rior men te es -
ta ble cer me ca nis mos pa ra ana li zar las po lí ti cas pú bli cas es ta ble ci das con
el pro pó si to de pre ve nir, mi ti gar y aten der po si bles de sas tres. 

¿¿Qué son las po lí ti cas pú bli cas?

Las po lí ti cas pú bli cas, han si do de fi ni das por Mu ller y Su rel
(1998: 13) co mo “el pro ce so por el cual se ela bo ran e im ple men tan pro -
gra mas de ac ción pú bli ca, es de cir dis po si ti vos po lí ti co-ad mi nis tra ti vos
coor di na dos, en prin ci pio, al re de dor de ob je ti vos ex plí ci tos”. Pa ra Meny
y Thoe nig (1992: 8), “Una po lí ti ca pú bli ca se pre sen ta ba jo la for ma de
un pro gra ma gu ber na men tal en un sec tor de la so cie dad o un es pa cio
geo grá fi co”. Go má y Su bi rats (1998: 57) las de fi nen co mo “pro gra mas
de ac ción que tra tan de en fren tar, me dian te dis tin tas ac cio nes, los pro -
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ble mas y con tra dic cio nes exis ten tes en un sec tor de la so cie dad”. Por su
par te Var gas (1999: 57) las con si de ra “el con jun to de su ce si vas ini cia ti -
vas, de ci sio nes y ac cio nes del ré gi men po lí ti co fren te a si tua cio nes so cial -
men te pro ble má ti cas y que bus can la re so lu ción de la mis mas o lle var las
a ni ve les ma ne ja bles”.

Pa ra Nio che (2002: 19) “una po lí ti ca pú bli ca es una se cuen cia
de ac cio nes que con du cen a la pro duc ción de una res pues ta más o me -
nos ins ti tu cio na li za da, a una si tua ción juz ga da co mo pro ble má ti ca”. Por
su par te Mu ller (2002: 48) las pun tua li za co mo “un pro ce so de me dia -
ción so cial, en la me di da en que el ob je to de ca da po lí ti ca pú bli ca es to -
mar a su car go los de sa jus tes que pue den ocu rrir en tre un sec tor y otros
sec to res, o aun en tre un sec tor y la so cie dad glo bal”.

Roth (2004: 27) a su vez las pre ci sa co mo “un con jun to con for -
ma do por uno o va rios ob je ti vos co lec ti vos con si de ra dos ne ce sa rios y de -
sea bles y por me dios y ac cio nes que son tra ta dos, por lo me nos par cial -
men te, por una ins ti tu ción […] con la fi na li dad de orien tar el com por ta -
mien to de los ac to res […] pa ra mo di fi car una si tua ción per ci bi da co mo in -
sa tis fac to ria”. Por su par te Fi gue roa y Or tiz (2005: 11) las con ci ben co mo
“nor mas o li nea mien tos ta xa ti vos que se im po nen a la so cie dad en re la -
ción con el ma ne jo de un asun to con si de ra do de in te rés pú bli co y se ex -
pre san de di fe ren tes ma ne ras: ju rí di ca men te, co mo nor mas le ga les; ad -
mi nis tra ti va men te, co mo pla nes […]; cul tu ral men te, co mo ins ti tu cio nes,
[…] asu mi dos por la so cie dad fren te a un asun to de in te rés pú bli co”. 

Si guien do a los au to res ex pues tos es po si ble evi den ciar en un
pri mer mo men to di fe ren tes acer ca mien tos a lo que son las po lí ti cas pú -
bli cas. Di ver sos au to res se cen tran en abs trac cio nes a li gar las a es tric tos
“ob je ti vos co lec ti vos” (Roth, 2004), al gu nos se con cen tran en la im ple -
men ta ción de las mis mas al re fe rir se a ellas co mo “la for ma de un pro -
gra ma gu ber na men tal” (Meny y Thoe nig, 1992), “nor mas o li nea mien -
tos ta xa ti vos” (Fi gue roa y Or tiz, 2005), otros co mo “orien ta do res de la so -
cie dad” (Roth, 2004) o “so lu cio na do ras de pro ble mas” (Var gas, 1999).
No obs tan te son po cos los au to res que las evi den cian co mo “pro ce sos
de me dia ción so cial” (Mu ller, 2002), los cua les, fi nal men te dan ori gen o
no a las fa ses in ter me dias y fi na les de las po lí ti cas pú bli cas, es de cir su
for mu la ción e im ple men ta ción. 

Pre ci sa men te es te ol vi do ha lle va do a plan tear a las po lí ti cas
pú bli cas co mo pro gra mas de ac ción de una au to ri dad do ta da de po der
po lí ti co y con le gi ti mi dad gu ber na men tal, que afec ta a un sec tor de la
so cie dad o bien a un es pa cio geo grá fi co de ter mi na do den tro de la ju ris -
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dic ción del res pec ti vo Es ta do. De he cho, es ta de fi ni ción se gún Fi gue roa
y Or tiz (2005: 9) 

[…] con lle va a con ce bir la po lí ti ca pú bli ca co mo los me dios a tra vés de los
cua les se ex pre sa la ac ción del Es ta do ha cia la so cie dad; son el “Es ta do
en ac ción”. La po lí ti ca pú bli ca, en esa di rec ción, se en tien de co mo un
con jun to de ob je ti vos, de ci sio nes y ac cio nes que lle va a ca bo un go bier -
no pa ra so lu cio nar los pro ble mas que, en un mo men to de ter mi na do, los
ciu da da nos, o el pro pio go bier no, con si de ran prio ri ta rios. 

En esa mis ma lí nea To mas si ni (ci ta do por Fi gue roa y Or tiz,
2005: 10) con clu ye: 

El he cho fun da men tal que ca rac te ri za a las po lí ti cas pú bli cas es que
son uno de los pro duc tos prin ci pa les del sis te ma po lí ti co, y co mo ta -
les son cur sos de ac ción más ó me nos es ta bles orien ta dos a re sol ver
pro ble mas pú bli cos, apro ba dos o res pal da dos por el Es ta do y eje cu -
ta dos por és te en unión de otros ac to res y agen tes de las co mu ni da -
des y de la so cie dad ci vil. 

Es ta ma ne ra es ta do-cen tris ta de com pren der a las po lí ti cas pú -
bli cas, vol vien do in vi si ble la exis ten cia de pro ce sos so cia les a su in te rior
ha si do am plia men te de ba ti da des de el neo-ins ti tu cio na lis mo y las teo rías
de la go ber nan za, quie nes su bra yan la exis ten cia de di chos pro ce sos. 

Pre ci sa men te es tas es fe ras nos lle van a plan tear un se gun do
acer ca mien to a las po lí ti cas pú bli cas al evi den ciar las co mo ins tru men -
tos de cons truc ción de opi nión pú bli ca y de diá lo go de mo crá ti co: una
po lí ti ca es tam bién una ac ti vi dad de co mu ni ca ción pú bli ca y no só lo
una de ci sión orien ta da a la eje cu ción de ac cio nes en con se cu ción de
unos ob je ti vos. 

Es de cir, in cor po ra ade más de la su ma to ria de in te re ses de los su -
pues tos de ci so res una car ga co mu ni ca ti va con la so cie dad que en pa la bras
de Ma jo ne (2000: 58) “es fun da men tal pa ra la cons truc ción de un cli ma
de mo crá ti co de dis cu sión, que fa ci li te la ar ti cu la ción del Es ta do y el sis te -
ma po lí ti co con los ciu da da nos”. En nues tro ca so que fa ci li te la in te rac ción
del Es ta do, el sis te ma po lí ti co y los ciu da da nos en tor no a la ges tión de ries -
gos en Co lom bia y nos per mi ta evi den ciar el rol del Es ta do en es ta ma te -
ria, no só lo a tra vés del es ta ble ci mien to de le yes o de cre tos pa ra tal fin si -
no tam bién, a par tir de la ge ne ra ción y cons truc ción de la opi nión pú bli -
ca, la pre sión so cial, la iden ti fi ca ción de los ac to res e in te re ses exis ten tes en
tor no a la ges tión de ries gos y su in ser ción en la agen da pú bli ca. 
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Por otra par te, es ne ce sa rio pre ci sar que la po lí ti ca pú bli ca no
es una dis ci pli na mo no lí ti ca, por el con tra rio pre sen ta di fe ren tes en fo -
ques teó ri cos sien do re pre sen ta ti vas tres pos tu ras, las so cio-cén tri cas, las
es ta do-cén tri cas y las teo rías in ter me dias, pos tu ras que han si do ca rac te -
ri za das por di fe ren tes au to res, en tre ellos Skoc pol (2007); Men díaz
(2004); Roth (2004), y que de no mi na re mos co mo pers pec ti vas so cio ló -
gi cas, es ta do cen tris ta y en fo ques de co he sión.

LLa pers pec ti va so cio ló gi ca

Es ta pers pec ti va sur ge en tre los años 1950 y 1960 en las es -
cue las de so cio lo gía y cien cia po lí ti ca de los Es ta dos Uni dos. Si guien do
a Skoc pol: 

El Es ta do era con si de ra do co mo un con cep to an ti guo, aso cia do a te dio sos
es tu dios ju rí di co-fun cio na lis tas de prin ci pios cons ti tu cio na les de ám bi to na -
cio nal. Los con cep tos al ter na ti vos eran juz ga dos más com pa ti bles con las
in ves ti ga cio nes cien tí fi cas ge ne ra li za do ras. El “go bier no” era con si de ra do
pri mor dial men te co mo un te rre no en el que los gru pos de in te rés de ca rác -
ter eco nó mi co o los mo vi mien tos so cia les nor ma ti vos con ten dían o se alia -
ban en tre sí pa ra con fi gu rar la adop ción de de ci sio nes so bre po lí ti ca pú bli -
ca. Se en ten día que esas de ci sio nes eran re par tos de be ne fi cios en tre los
gru pos que los re cla ma ban. La in ves ti ga ción se en con tra ba en las “apor ta -
cio nes” de las so cie da des al go bier no y en los efec tos dis tri bu ti vos de las
con tri bu cio nes gu ber na men ta les. El pro pio go bier no no era to ma do muy
en se rio co mo ac tor in de pen dien te y, en la in ves ti ga ción com pa ra ti va, las
va ria cio nes en las or ga ni za cio nes gu ber na men ta les se juz ga ban me nos sig -
ni fi ca ti vas que las “fun cio nes” ge ne ra les com par ti das por los sis te mas po lí ti -
cos de to das las so cie da des (Skoc pol, 2007: 170).

En ese sen ti do, es ta pers pec ti va no ana li za al Es ta do co mo ac -
tor pro mi nen te o au tó no mo, si no co mo un es pa cio don de los gru pos de
in te rés se unen en tre sí pa ra lo grar sus ob je ti vos, vi sua li zan do los apor -
tes de la so cie dad al go bier no y los efec tos dis tri bu ti vos de las po lí ti cas
del Es ta do en la so cie dad. Au to res co mo Eas ton (1969), Dahl (1956) y
O’Con nor (1981) han tra ba ja do en es ta lí nea. 

Eas ton (1969) par te del su pues to de que la po lí ti ca pú bli ca es
el re sul ta do de aque llo que su ce de en la so cie dad don de el Es ta do no
tie ne fa cul ta des de de ci sión, en ten dien do a la so cie dad co mo el in su mo
bá si co del sis te ma po lí ti co, en ton ces las ac cio nes del Es ta do van a ser ex -
pli ca das a tra vés de las fun cio nes que de sem pe ñe en aras de la con ser -
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va ción y es ta bi li dad del sis te ma po lí ti co, el cual con ti nua men te pre sio na -
rá por nue vos cam bios a los que res pon de rá el go bier no, con vir tién do -
se en un pro ce so de re troa li men ta ción cons tan te. 

Ro bert Dahl (1956) por su par te, evi den cia a la so cie dad di vi -
di da en gru pos, los cua les han op ta do por in te re ses dis tin tos, com pi tien -
do en tre sí, lle gan do al pun to de una su ma ce ro, cu yo re sul ta do no con -
di cio na rá el de sa rro llo de la po lí ti ca pú bli ca si no la evo lu ción de la com -
pe ten cia. En otras pa la bras, el de sem pe ño de los ac to res al in te rior del
pro ce so per mi ti rá o no el de sa rro llo de las po lí ti cas pú bli cas anu lan do
con ello el po der del Es ta do.

O’Con nor (1981) a su vez su bra ya rá un ele men to de gran in -
te rés pa ra los se gui do res de es ta pos tu ra y es la lu cha por la le gi ti mi dad
es ta tal, es de cir, que la va li dez es ta tal es tá en cons tan te en tre di cho por
la so cie dad, ra zón por la cual, ubi ca al Es ta do en una po si ción de com -
pe ten cia por su le gi ti mi dad, con cep to que se rá ren ta bi li za do por los se -
gui do res de es ta pers pec ti va.

LLa vi sión es ta do-cen tris ta

El se gun do en fo que, el Es ta do-cén tri co, par te de la co yun tu ra
his tó ri ca mun dial de los años 1970, don de múl ti ples trans for ma cio nes
so cia les, po lí ti cas, y eco nó mi cas se su ce den, en tre ellas la cri sis del Es ta -
do de bie nes tar y del en fo que so cio-cén tri co. Es ta cri sis del Es ta do de bie -
nes tar per mi ti rá re des cu brir al Es ta do co mo eje ar ti cu la dor en los es tu -
dios de la teo ría po lí ti ca8, pri vi le gian do el ac cio nar del Es ta do con ci bién -
do lo co mo un ac tor in de pen dien te de la so cie dad que fun cio na co mo
un se lec tor de pe ti cio nes y abas te ce dor de ser vi cios. En ese sen ti do, es -
te en fo que afir ma que la ac ción pú bli ca es tá re gi da y de ci di da por aque -
llos que os ten tan el po der anu lan do el ac cio nar de la so cie dad, Cop ped -
ge (2001), Hun ting ton (1965) y Pou lant zas (1985) han cues tio na do y/o
con tri bui do a es te en fo que. 

Den tro de las teo rías cu yo en fo que se en cuen tra cen tra do en el
Es ta do en con tra mos los mo de los de to ma de de ci sión, en tre ellos: el ra cio -
nal ab so lu to, de ra cio na li dad li mi ta da, in cre men tal, el mo de lo de anar quía
or ga ni za da y de elec ción ra cio nal, así co mo el en fo que neo-we be ria no o
bu ro crá ti co y al gu nas pos tu ras neo mar xis tas, en tre ellas las de Pou lant zas.

El pri me ro, el mo de lo ra cio nal ab so lu to, sur ge de una vi sión
ideal de la to ma de de ci sión, se gún el cual és ta, par te de un co no ci mien -
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to ab so lu to de los pro ble mas, así co mo del aná li sis por me no ri za do de to -
das las so lu cio nes, con tras ta das con los ob je ti vos, a par tir del cual se to -
ma la me jor de ci sión. 

Es ta idea li za ción de la to ma de de ci sión y los fuer tes cues tio na -
mien tos pre sen ta dos por un gran nú me ro de teó ri cos lle vó a Si mon
(1957) al plan tea mien to de un nue vo mo de lo, el de la ra cio na li dad li mi -
ta da, adu cien do que los to ma do res de de ci sión se en cuen tran en una
po si ción que li mi ta las po si bi li da des de apli car una ra cio na li dad ab so lu -
ta. Di chos lí mi tes se en cuen tran en la im po si bi li dad de ob te ner com ple -
ta men te la in for ma ción acer ca del pro ble ma y aun de la so lu ción, ya por
los re cur sos hu ma nos, téc ni cos o fi nan cie ros que son de ca rác ter li mi ta -
do, ya por la dis po ni bi li dad que ten ga aquel que po see la in for ma ción
de brin dar la o el tiem po exis ten te pa ra la to ma de de ci sión. En pa la bras
de Echa va rría: 

El sis te ma po lí ti co de be ar ti cu lar su pro pio “tiem po po lí ti co”, lo cual sig ni -
fi ca pro cu rar se, a tra vés de pro ce di mien tos es pe cí fi cos, el tiem po ne ce sa -
rio pa ra res pon der a las de man das so cia les, pa ra ar ti cu lar el pro ce so com -
ple jo de cog ni ción, di men sio na mien to de las mis mas en el con tex to glo -
bal y pre dis po si ción y ela bo ra ción de de ci sio nes con gruen tes con la es -
pe ci fi ci dad y al can ce de la de man da so cial. El pro ce so de ela bo ra ción su -
po ne agi li dad de res pues tas -es pe cial men te cuan do el ni vel de ame na za
o pre sión es al ta men te in ten so- pe ro tam bién ar ti cu la ción de las mis mas
en un cam po ana lí ti co de me dia no a lar go pla zo. Una in su fi cien te au to -
no mía en es te as pec to pue de con du cir al “cor to pla cis mo” co mo des via -
ción sis te má ti ca a efec tos del lo gro de una ra pi dez de ci sio nal, fe nó me no
su ma men te re cu rren te, en es pe cial cuan do los sis te mas po lí ti cos ca re cen
de pro ce di mien tos ins ti tu cio na li za dos de cog ni ción de la es truc tu ra so cial
y del cam po po si ble de ar ti cu la ción de de man das y ex pec ta ti vas so cia les.
Por otro la do, en la ine xis ten cia de es te “es pa cio de au to no mía”, la re nun -
cia al “cor to pla cis mo” pue de re sul tar su ma men te con tra pro du cen te, ya
que co rre el ries go de obs ta cu li zar, des de las es truc tu ras del sis te ma po lí -
ti co, la ne ce sa ria di ná mica e in no va ción de los pro ce sos so cia les y eco nó -
mi cos; en es te ca so, el sis te ma, le jos de re du cir la com ple ji dad so cial, la
es ta ría in cre men tan do, al tiem po que fo men ta ría la po si ble re cu rren cia al
pro ce sa mien to de de man das por ca na les y pro ce di mien tos aje nos a él
(Echa va rría, 1997: 16).

Es tas li mi tan tes pre ci sa men te lle va ron a Si mon a plan tear el
mo de lo de ra cio na li dad li mi ta da que el au tor re su me en el si guien te
apar ta do: 
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Es im po si ble que el com por ta mien to de un so lo in di vi duo, ais la do, al can -
ce cual quier gra do con si de ra ble de ra cio na li dad. El nú me ro de al ter na ti -
vas a ex plo rar no es me nor y la in for ma ción ne ce sa ria pa ra eva luar las es
tan vas ta que in clu so una mí ni ma apro xi ma ción a la ra cio na li dad ob je ti -
va re sul ta di fí cil de con ce bir. La elec ción in di vi dual ocu rre en un en tor no
de ‘da tos co no ci dos’, es de cir, pre mi sas acep ta das por el su je to co mo fun -
da men tos pa ra su elec ción; ade más el com por ta mien to es adap ta ti vo úni -
ca men te den tro de los lí mi tes es ta ble ci dos por es tos ‘da tos co no ci dos’ (Si -
mon, 1957: 79). 

A es tas li mi ta cio nes se su man los ob je ti vos del de ci sor, la ca -
pa ci dad in te lec tual de és te y sus ase so res pa ra cap tar el pro ble ma y las
so lu cio nes via bles, la ma ne ra co mo se abor da el pro ble ma, etc., he -
chos que lle van a que la to ma de de ci sión sea una mez cla de ra cio na -
li dad y sen ti do co mún, to man do no la de ci sión ra cio nal men te pu ra, si -
no la más sa tis fac to ria. En otras pa la bras, pa ra Si mon la to ma de de ci -
sio nes hu ma nas de be en ten der se co mo al go si tua do a me dio ca mi no
en tre am bos ex tre mos, lo ra cio nal y lo irra cio nal, dan do “ca bi da tan to
al in te lec to co mo al afec to” (Si mon, 1957: 200). En es te sen ti do los in -
di vi duos son in ten cio nal men te ra cio na les pe ro tie nen lí mi tes, ya por su
ca pa ci dad cog nos ci ti va pa ra pro ce sar to da la in for ma ción de la cual
dis po nen, ya por la ca ren cia de és ta o de tiem po pa ra es tu diar to das
las po si bi li da des9.

Pos te rior a es te mo de lo Lind blom y Wood hou se (1993) da rán
ori gen a un nue vo mo de lo, el in cre men tal o de ajus te mar gi nal. En el
cual in ten tan de mos trar que nin gún di ri gen te pue de apli car real men te
el mo de lo ra cio nal y que más bien, apli ca un mo de lo ins tin ti vo de com -
pa ra ción en tre so lu cio nes em pí ri cas. Ya no se tra ta de de du cir la so lu ción
si no de apren der des de la rea li dad em pí ri ca. 

A es ta con cep ción aña den la im po si bi li dad de pen sar las po lí -
ti cas pú bli cas en re la ción de eta pas o fa ses fun cio na les. Fren te a ello pro -
po nen un mo de lo que to ma en cuen ta el po der y las in te rac cio nes en -
tre fa ses y eta pas su bra yan do que “los pa sos de li be ra dos, or de na dos […]
no cons ti tu yen un re tra to pre ci so del fun cio na mien to del pro ce so real de
las po lí ti cas pú bli cas. Por el con tra rio, la for mu la ción de po lí ti cas es un
pro ce so com ple ja men te in te rac ti vo que ca re ce de prin ci pio y de fin”
(Lind blom y Wood hou se, 1993: 11). 

Di cha com ple ji dad in te rac ti va de la for mu la ción de las po lí ti -
cas, es ta ría go ber nan do por una se rie de ele men tos que es truc tu ran y
dis tor sio nan el pro ce so de las po lí ti cas pú bli cas en tre ellos las elec cio nes,
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las bu ro cra cias, los par ti dos, los po lí ti cos, los gru pos de in te rés en tre
otros, ra zón por la cual Lind blom y Wood hou se pro po nen no só lo que
sean con si de ra dos es tos ele men tos en las in ves ti ga cio nes que se en fo -
can en el pro ce so de las po lí ti cas pú bli cas si no tam bién el mo de lo in cre -
men tal o de ajus te mar gi nal.

Es te mo de lo bá si ca men te ex po ne que lo li mi ta do del tiem po
de la ac ción pú bli ca, la com ple ji dad de los pro ce sos de las po lí ti cas pú -
bli cas y la he te ro ge nei dad de los ac to res que en tran en el jue go po lí ti co
y con ello la di ver si dad de ob je ti vos, me tas y va lo res pre de fi ni dos por los
ac to res, lle van a que sea im po si ble re vi sar to dos los es ce na rios y las po -
si bles so lu cio nes, ten dien do a la bús que da de so lu cio nes por la vía téc -
ni ca, re sul tan do con ello cam bios mi nús cu los en el que ha cer po lí ti co, y
ra cio na mien tos em pí ri cos que sur gen de la prác ti ca po lí ti ca. 

Pos te rior men te en con tra mos el mo de lo de elec ción ra cio nal o
ra tio nal choi ce im pul sa do por Downs (1957), el cual, si bien re to ma ele -
men tos del mo de lo ra cio nal ab so lu to va mu cho más allá al plan tear una
for ma de pen sar la po lí ti ca a tra vés del aná li sis eco nó mi co, par tien do de
una con cep ción ba sa da en el in di vi duo me to do ló gi co, que con si de ra al
in di vi duo co mo un su je to ra cio nal y egoís ta, el cual ac túa pre vio aná li sis
de la si tua ción en tér mi nos de cál cu lo pa ra lo grar su bie nes tar, ig no ran -
do que exis ten una se rie de in cer ti dum bres, fru to de la in for ma ción in -
com ple ta que po see. 

La elec ción ra cio nal apues ta a que so bre vi vi rán los in di vi duos
que ac túen con for me a una ma ne ra ra cio nal, los cua les se res trin gi rán a
una se rie de pre fe ren cias que se li ga rán al éxi to que con si ga en su eco -
no mía do mes ti ca y a los li nea mien tos del ho mo e co no mi cus, re fu tan do
por con si guien te una cons ti tu ción so cial o co mu ni ta ria del que ha cer po -
lí ti co así co mo el su pues to de que los ac to res po lí ti cos obran de ma ne ra
al truis ta. Evi den cian do su ac tua ción co mo una ra cio na li za ción pre via de
sus ob je ti vos e in te re ses, uno de ellos el man te ni mien to del po der.

Es ta con cep ción del ac tor ra cio nal ha si do am plia men te de ba -
ti da tan to en el ám bi to de la eco no mía co mo des de la cien cia po lí ti ca
cues tio nán do le as pec tos co mo la ine xis ten cia de una es truc tu ra je rár qui -
ca cla ra en las elec cio nes (Ba tes, 1994), la exis ten cia de otros mo ti vos de
la ac ción, di fe ren tes al ra cio nal, co mo lo son los mo ra les, sen ti men ta les
e im pul si vos (We ber 1993; Bec kert, 1996), igual men te se le dis cu te que
las me tas de la ga nan cia es tén siem pre da das, en lu gar de ser cons trui -
das so cial men te o que en es tas me tas no in flu ye ran fac to res cul tu ra les o
de po der (Arrow, 1974).
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Se le cues tio na, al igual que al mo de lo ra cio nal ab so lu to, la
ca pa ci dad de cál cu lo en to das las ac cio nes eco nó mi cas, al con si de rar
las li mi ta cio nes hu ma nas pa ra co no cer to do el pa no ra ma y la im po si -
bi li dad de ob te ner in for ma ción com ple ta y ob je ti va del ho ri zon te so -
cial, po lí ti co y/o eco nó mi co. Con di cio nes que obs ta cu li zan es ta ca pa ci -
dad de cál cu lo (Si mon, 1957). A ello se su ma, la pla nea ción por fa ses
se gún la cual, cuan do es po si ble op ti mi zar en una ac ción o ta rea, es
muy pro ba ble que es ta se ha ga por eta pas y no to tal men te, so bre to -
do por que “la se gun da eta pa siem pre va a de pen der de los re sul ta dos
de la pri me ra y por tan to, los re sul ta dos no se rían cog nos ci bles a prio -
ri” (Bo yer y Dra che, 1996), 

A es tas li mi ta cio nes en la ca pa ci dad de cál cu lo en to das las ac -
cio nes eco nó mi cas se aña den dos con si de ra cio nes más; La pri me ra, se
cen tra en que los re sul ta dos de la elec ción de pen den tam bién de la red
so cial en la que el in di vi duo se in ser te (Gra no vet ter y Swed berg, 2001).
La se gun da, se cir cuns cri be a la pre sen cia de li mi ta cio nes en tér mi nos de
la exis ten cia de mo no po lios, re glas ins ti tu cio nes, re la cio nes po lí ti cas o de
cos tum bre pa ra el in gre so de un ac tor en un cam po de ac ti vi dad (De lla
Gius ta, 2001). Scott (2000) re to ma y re fuer za es tas crí ti cas cen trán do las
en tres cues tio na mien tos bá si cos a sa ber: 

Tres pro ble mas re la cio na dos en tre sí han pla ga do los in ten tos de des cri bir
las teo rías de la ac ción ra cio nal de las teo rías ge ne ra les de la ac ción so -
cial. Es tos son los pro ble mas de ac ción co lec ti va, de las nor mas so cia les,
y de la es truc tu ra so cial. Los crí ti cos han ar gu men ta do que una so lu ción
ade cua da a es tos pro ble mas de mues tra la ne ce si dad de ir más allá, o in -
clu so a aban do nar la teo ría. 

El pro ble ma de la ac ción co lec ti va es la de có mo es po si ble ex pli car la coo -
pe ra ción de los in di vi duos en gru pos, aso cia cio nes y otras for mas de ac -
ción con jun ta. Si los in di vi duos cal cu lan el be ne fi cio per so nal que se ha -
rá de ca da cur so de ac ción, ¿por qué de ci de ha cer al go que be ne fi cie a
los de más más que a sí mis mos? 

El pro ble ma de las nor mas so cia les es la cues tión re la cio na da de por
qué la gen te pa re ce acep tar y se guir las nor mas de com por ta mien to
que les lle van a ac tuar de ma ne ra al truis ta o de sen tir un sen ti do de
obli ga ción que in va li da su pro pio in te rés. Es to y el pro ble ma de la ac -
ción co lec ti va, com pren den lo que Par sons (1937) lla ma “el pro ble ma
hob be sia no del or den”: si las ac cio nes son egoís tas, ¿có mo es po si ble la
vi da so cial?
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El pro ble ma de la es truc tu ra so cial es la de có mo es po si ble que una teo -
ría in di vi dua lis ta ex pli que y to me de bi da cuen ta de la exis ten cia de gran -
des es truc tu ras. En par ti cu lar, es la cues tión de si exis ten es truc tu ras so -
cia les que no pue den re du cir se a las ac cio nes de los in di vi duos par ti cu la -
res y que, por lo tan to, tie ne que ser ex pli ca do en tér mi nos di fe ren tes. Es -
te pro ble ma se plan tea pa ra to das las teo rías in di vi dua lis tas, pe ro se re fie -
re de una for ma par ti cu lar en re la ción con las teo rías de la elec ción ra cio -
nal. (Tra duc ción pro pia).

Se gui da men te en con tra mos el en fo que bu ro crá ti co cu yas
ba ses sur gen de los pos tu la dos we be ria nos so bre el Es ta do y el aná li -
sis de la bu ro cra cia, evi den cian do en es ta úl ti ma una do ble ten sión: la
pri me ra en fo ca da en la ra cio na li za ción que és ta le brin da al Es ta do al
or ga ni zar lo y con ver tir lo en un en te efi caz pa ra cum plir sus fun cio nes
y la se gun da la po si bi li dad de que la bu ro cra cia lo ab sor ba to do. Bá si -
ca men te es te en fo que, in ten ta de mos trar có mo las elec cio nes pú bli cas
re sul tan de los con flic tos y la com pe ten cia en tre dis tin tos gru pos al in -
te rior del Es ta do.

Ce rran do es tos en fo ques es ta do-cén tri cos en con tra mos las
pos tu ras neo mar xis tas, fun da men tal men te la de Pou lant zas (1985)
quien pro fun di za el con cep to de au to no mía re la ti va de la po lí ti ca res pec -
to de la eco no mía, re vi san do los an ti guos pos tu la dos mar xis tas que re -
du cían al Es ta do a los in flu jos del ca pi tal. Ba sán do se en el es truc tu ra lis -
mo alt hus se ria no, Pou lant zas, su po ne que si bien la fun ción del Es ta do
es re pro du cir las re la cio nes ca pi ta lis tas exis te un es tre cho mar gen de ac -
ción tan to de las bu ro cra cias co mo del Es ta do, brin dán do le a es te ul ti -
mo cier ta in de pen den cia con res pec to a la cla se do mi nan te.

LLos en fo ques de co he sión 

Es tos en fo ques es tán com pues tos por el neo-cor po ra ti vis mo, la
teo ría del en tra ma do, el neo-ins ti tu cio na lis mo, en tre otras, que in ten tan
to mar en con si de ra ción tan to los fac to res in ter nos co mo ex ter nos del
que ha cer pú bli co. En otras pa la bras re to man ele men tos de los en fo ques
so cio-cén tri cos y es ta do- cén tri cos pa ra la cons truc ción de sus so por tes
teó ri cos evi den cian do re la cio nes ho ri zon ta les en las in te rac cio nes Es ta -
do- so cie dad.
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LLa vi sión neo-cor po ra ti vis ta

Es ta vi sión pro pues ta por Sch mit ter, sur ge en los años 1970, a
par tir de la re mem bran za de las pos tu ras cor po ra ti vis tas, en au ge du ran -
te los años 30’, co mo re sul ta do del con vul so pa no ra ma geo po lí ti co que
vi vía La ti noa mé ri ca, bá si ca men te el de sa rro llo de re gí me nes to ta li ta rios
en al gu nos paí ses de Amé ri ca del Sur en tre las dé ca das de 1960 y 1970. 

Es te con tex to dio ori gen al en fo que neo-cor po ra ti vo, con el
cual Sch mit ter bus ca ba ana li zar la in te rac ción go bier no - em pre sa - tra -
ba ja do res, adu cien do la exis ten cia de un neo-cor po ra ti vis mo so cial en el
cual las cor po ra cio nes del ca pi tal y del tra ba jo se or ga ni za ban au tó no -
ma men te en el se no de la so cie dad sien do re co no ci dos y ava la dos por
el Es ta do co mo in ter lo cu to res de sus cor po ra cio nes. 

Evi den cian do con ello un pro ce so de ne go cia ción en tre el Es -
ta do y los re pre sen tan tes de los gru pos ava la dos pa ra tal fin y no de im -
po si ción o de lu cha en tre los ac to res. A ello se su ma que si bien se ha bla
de un neo-cor po ra ti vis mo so cial no aban do na la exis ten cia de un neo-
cor po ra ti vis mo es ta tal al con si de rar la exis ten cia de or ga ni za cio nes que
se ins ti tu yen des de el Es ta do y que igual men te in ci den en la re la ción ca -
pi tal – tra ba jo. Es ta for ma cor po ra ti vis ta de to ma de de ci sio nes se di fe -
ren cia del plu ra lis mo en el que el Es ta do tra ta ba de to mar de ci sio nes me -
dian te el ma ne jo de los gru pos y las eli tes que con for ma ban la so cie dad.
Sch mit ter de fi ne la di fe ren cia en tre plu ra lis mo y cor po ra ti vis mo de la si -
guien te for ma: 

El plu ra lis mo pue de de fi nir se co mo un sis te ma de re pre sen ta ción de in te -
re ses en el que las uni da des que lo com po nen es tán or ga ni za das en un
nú me ro in de fi ni do de ca te go rías múl ti ples, vo lun ta rias, com pe ti ti vas, sin
or den je rár qui co y au tó no mas (…) que no es tán acre di ta das, re co no ci -
das, sub si dia das, crea das o con tro la das en cual quier otra for ma en cuan -
to a la se lec ción de sus lí de res o la ar ti cu la ción de sus in te re ses por par te
del Es ta do, y que no ejer cen un mo no po lio de ac ti vi da des re pre sen ta ti -
vas den tro de sus ca te go rías res pec ti vas […]. El cor po ra ti vis mo pue de de -
fi nir se co mo un sis te ma de re pre sen ta ción de in te re ses en el que las uni -
da des que lo com po nen es tán or ga ni za das en un nú me ro li mi ta do de ca -
te go rías sin gu la res, obli ga to rias, no com pe ti ti vas, or de na das je rár qui ca -
men te, re co no ci das o acre di ta das (si no crea das) por el Es ta do y a las que
se ha otor ga do un mo no po lio re pre sen ta ti vo de li be ra do den tro de sus
res pec ti vas ca te go rías a cam bio del ejer ci cio de cier tos con tro les en la se -
lec ción de sus lí de res y la ar ti cu la ción de sus de man das y apo yo (Sch mit -
ter, 1974: 934-936).
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LLas teo rías del en tra ma do

Es ta teo ría par te del su pues to de la exis ten cia de una red10 que
se te je al re de dor de una se rie de re la cio nes en tre ac to res en bus ca de
unos ob je ti vos es pe cí fi cos, los cua les mue ven el en tra ma do y per mi ten
la in te rac ción de lo pú bli co y lo pri va do. En el área de la po lí ti ca pú bli ca
esa vi sión del en tra ma do se sus ten ta en la con cep ción de la po lí ti ca pú -
bli ca co mo el re sul ta do de la in te rac ción en tre la ins ti tu cio na li dad, los in -
di vi duos, los gru pos de in te rés o sec to ria les, que se in flu yen mu tua men -
te a par tir de los ob je ti vos de su in te rés. Es tos ac to res, el es ta ble ci mien -
to de las po lí ti cas pú bli cas y el ti po de re la cio nes que ins tau ran, han per -
mi ti do el de sa rro llo de una se rie de sub-en fo ques que se sus ten tan en la
con cep ción teó ri ca de las re des, en tre ellas en con tra mos la red de po lí ti -
ca y las coa li cio nes. 

La pri me ra, la red de po lí ti ca11 se gún Ma rín y Mayntz ci ta dos
por Roth (2004: 34), “Se de fi ne por sus ac to res, re la cio nes, la zos y sus lí -
mi tes. Una red es tá con for ma da por un nú cleo re la ti va men te es ta ble de
ac to res pú bli cos y de or ga ni za cio nes pri va das; son es truc tu ras hí bri das
de co la bo ra ción, de en la ce y de apo yo a la ac ti vi dad po lí ti ca gu ber na -
men tal”. En otras pa la bras es un me ca nis mo de in te rac ción en tre dis tin -
tos ac to res au tó no mos, pú bli cos o pri va dos que po seen la ca pa ci dad de
in fluir so bre una fa se del es ta ble ci mien to de las po lí ti cas pú bli cas. Ra zón
por la cual sus in te rac cio nes se ba san en el in ter cam bio de in for ma ción
y en la exis ten cia de la si tua ción que los con vo ca man te nien do la in de -
pen den cia o au to no mía de ca da uno de los ac to res.

El se gun do sub en fo que co no ci do co mo ad vo cacy coa li tion
fra me work, de sa rro lla do por Paul Sa ba tier (1988) par te del cues tio na -
mien to a los es tu dios de He clo (1974) y Ro se (1976) quie nes con clu yen
que los prin ci pa les agen tes ex pli ca ti vos de los cam bios de po lí ti cas pú bli -
cas se ha llan en cau sas ex ter nas a es tas co mo lo son el de sa rro llo so cioe -
co nó mi co, los gre mios, la ad mi nis tra ción, el sis te ma de par ti dos etc.,
sien do es tos los fac to res que in ci den en di cho cam bio. Sa ba tier por su
par te in sis te en que si bien exis ten fac to res ex ter nos que for jan di chos
cam bios coe xis ten una se rie de fac to res in ter nos li ga dos a su pa sa do y al
apren di za je po lí ti co, con di cio nes que in ci den po de ro sa men te so bre es -
tas trans for ma cio nes. 

En otras pa la bras el le ga do de una po lí ti ca no se cir cuns cri be
a las le yes o ins ti tu cio nes que la cons ti tu yen, si no que com pren de tam -
bién a los ac to res que a par tir de sus va lo res es ta ble cen una se rie de
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alian zas en el tiem po pa ra man te ner o cam biar una po lí ti ca, en ton ces los
cam bios en la po lí ti ca pú bli ca re sul ta rían de la lu cha en tre las di fe ren tes
coa li cio nes de ac to res las cua les to ma rán in su mos tan to del apren di za je
po lí ti co co mo de los fac to res ex ter nos a la po lí ti ca pú bli ca pa ra va li dar en
la are na pú bli ca sus apre cia cio nes. A ello le de no mi nó “ad vo cacy coa li -
tion fra me work” que, en pa la bras de Sa ba tier  com pren de a: 

Las per so nas per te ne cien tes a di fe ren tes po si cio nes, res pon sa bles de en -
ti da des gu ber na men ta les, con gre sis tas, re pre sen tan tes po lí ti cos, res pon -
sa bles de gre mios, in ves ti ga do res, que com par ten un sis te ma si mi lar de
creen cias, se rie de va lo res fun da men ta les, su pues tos y per cep cio nes de
un pro ble ma es pe ci fi co y que de mues tra un cier to gra do de coor di na ción
de sus ac ti vi da des en el tiem po (Sa ba tier, 1988: 139). 

A es tos ele men tos Sa ba tier aña de una al ter na ti va pa ra pen sar
la po lí ti ca pú bli ca y es la teo ría del pro ce so de las po lí ti cas pú bli cas, en la
que de ses ti ma la idea de se pa rar el “es ta ble ci mien to de la agen da” de la
for mu la ción de po lí ti cas, por con si de rar la po co rea lis ta y efec ti va pa ra ex -
pli car el cam bio. És te pa ra Sa ba tier, se li ga a uni da des co mo el aná li sis,
las ideas y la in for ma ción, que ha cen par te de la co rrien te po lí ti ca y son
fuer zas im pul so ras del cam bio. 

A par tir de es tas ideas acu ña una teo ría del pro ce so de las po -
lí ti cas pú bli cas, la cual, pa ra es te au tor, de be es tar com pues ta de di ver -
sas con cep cio nes en tre ellas: la idea de que el pro ce so de las po lí ti cas pú -
bli cas, co mo un to do, pue de en ten der se den tro del con tex to de las “re -
des y co mu ni da des” de po lí ti cas pú bli cas (He clo, 1974; King don, 1984 y
Cook y Sko gan, 1991); la idea de que el aná li sis de las po lí ti cas cum ple
una fun ción “ilus tra do ra” de lar go pla zo. El aná li sis de las po lí ti cas mo di -
fi ca gra dual men te los ar gu men tos en tor no a los pro ble mas de las po lí ti -
cas pú bli cas (Weiss, 1977 y Nel kin, 1979).

A ello se su ma la idea de que las creen cias, los va lo res y las
ideas son im por tan tes y cons ti tu yen di men sio nes ob via das de la for mu -
la ción de po lí ti cas (Press man y Wil davsky; 1973; 1987 y Ma jo ne, 1980);
la idea de que los fac to res so cioe co nó mi cos in flu yen en la for mu la ción
de las po lí ti cas y sus im pac tos (He clo, 1974 y Hof fer bert, 1974); la idea
de que los sis te mas de creen cias de las éli tes tie nen una “es truc tu ra” o je -
rar quía (March et al 1958 y Put man, 1976). Fi nal men te su gie re con cep -
tua li zar el pro ce so de las po lí ti cas pú bli cas so bre la ba se de “sub sis te mas
de po lí ti ca” el cual es el re sul ta do de la in te rac ción de “pa rá me tros re la ti -
va men te es ta bles” y even tos ex ter nos lo cual en mar ca las li mi ta cio nes y
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los re cur sos de los ac to res en el sub sis te ma y las in te rac cio nes den tro del
pro pio sub sis te ma de po lí ti cas.

Sa ba tier con si de ra que el pro ce so de las po lí ti cas, en cuan to al
es ta ble ci mien to de la agen da y otras eta pas, es tá do mi na do por la opi -
nión de las eli tes. El im pac to de la opi nión pú bli ca es, en el me jor de los
ca sos, “mo des to” (Sa ba tier, 1991: 148). Por lo tan to, si se quie re en ten -
der el cam bio de las po lí ti cas pú bli cas es ne ce sa rio en fo car se en la opi -
nión de las eli tes y en los fac to res que la ha cen cam biar en pe rio dos re -
la ti va men te lar gos (Sa ba tier, 1993: 30). 

El mo de lo pro pues to pre di ce que, cuan do las con vic cio nes cen -
tra les es tán en dis pu ta la com po si ción de los alia dos y los opo nen tes per -
ma ne ce rá es ta ble. Den tro de las coa li cio nes pro mo to ras ha brá un al to
gra do de acuer do en los as pec tos cen tra les de las po lí ti cas y un me nor
gra do de acuer do en los as pec tos se cun da rios. Es más pro ba ble que se
pro duz can cam bios o mo di fi ca cio nes en los as pec tos se cun da rios que en
los cen tra les o las con vic cio nes más en rai za das de las po lí ti cas pú bli cas. 

Los cam bios en el ni vel cen tral de las po lí ti cas “sue len ser re sul -
ta do de per tur ba cio nes en los fac to res no cog ni ti vos ex ter nos al sub sis -
te ma” (Sa ba tier, 1993: 19-20). Ta les fac to res “no cog ni ti vos” in clu yen ám -
bi tos en las con di cio nes ma croe co nó mi cas o nue vas coa li cio nes que ri -
gen el sis te ma. En el ni vel “se cun da rio”, el cam bio ocu rre co mo re sul ta -
do del “apren di za je orien ta do a las po lí ti cas pú bli cas” den tro de las coa -
li cio nes pro mo to ras en tre ellas. 

Sa ba tier de fi ne di cho apren di za je co mo un pro ce so que im pli -
ca “al te ra cio nes re la ti va men te du ra de ras en el pen sa mien to o las in ten -
cio nes de com por ta mien to que re sul tan de la ex pe rien cia, y que tie ne
que ver con el lo gro o la mo di fi ca ción de pre cep tos den tro del sis te ma,
de creen cias de los in di vi duos o las co lec ti vi da des, co mo las coa li cio nes
pro mo to ras” (Sa ba tier, 1993: 42).

LLas pers pec ti vas Neo-ins ti tu cio na les

Es ta pers pec ti va su bra ya la im por tan cia de si tuar a las po lí ti cas
pú bli cas en el con tex to de las ins ti tu cio nes de fi ni das por March y Ol sen,
(1989: 21) co mo “un con jun to de re glas, ru ti nas in ter co nec ta das que de -
fi nen las ac cio nes co rrec tas en tér mi nos de re la cio nes en tre ro les y si tua -
cio nes”, North (1993: 13) a su vez las de fi ne co mo “las re glas de jue go
en una so cie dad, más for mal men te las ins ti tu cio nes, son las li mi ta cio nes
idea das por el hom bre que dan for ma a la in te rac ción hu ma na. Por con -
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si guien te es truc tu ra in cen ti vos en el in ter cam bio hu ma no, sea po lí ti co,
so cial o eco nó mi co”. 

En otras pa la bras las ins ti tu cio nes son las re glas de fun cio na -
mien to de una so cie dad, ra zón por la cual in ten ta in te grar en su aná li sis
tan to al com po nen te es ta tal co mo so cial, si guien do a Men díaz (2004: 13)
“el po der de Es ta do no de pen de úni ca men te del gra do de im po si ción
que ten ga so bre la so cie dad o el gra do de ar bi tra rie dad en sus de ci sio -
nes, si no que el po der y la for ta le za de pen den, ade más y, fun da men tal -
men te, de cier tas ca rac te rís ti cas y/o ca pa ci da des in ter nas del Es ta do”. 

En ese sen ti do, la pers pec ti va del neo-ins ti tu cio na lis mo, plan -
tea un aná li sis en dó ge no y exó ge no de las va ria bles Es ta do –so cie dad, de
ca rác ter en dó ge no al pros pec tar in de pen dien te men te es tos dos com po -
nen tes, y exó ge no al es tu diar las re la cio nes que es ta ble cen en tre sí re sul -
tan do con ello un aná li sis in clu yen te e in ter de pen dien te, re cha zan do
con ello ra zo na mien tos re duc cio nis tas cen tra dos en el eco no mi cis mo12,
la so cie dad o el Es ta do pa ra ex pli car el que ha cer pú bli co.

Es ta pers pec ti va pro pues ta por March y Ol sen (1984; 1997),
par te del es tu dio del rol de las ins ti tu cio nes, to mán do las co mo un fac tor
pri mor dial pa ra la de ci sión de mar cos de com por ta mien to en la so cie -
dad, no obs tan te en el mis mo ni vel ubi ca a los ac to res so cia les vi sua li zan -
do una re la ción de in ter de pen den cia en tre ellos. Es por ello que su pe ra
el aná li sis for mal de la es truc tu ra ins ti tu cio nal abar can do re glas, dis po si -
ti vos de de ci sión, tra ta mien to de la in for ma ción, creen cias, cul tu ras, tec -
no lo gías, sa be res etc., pa ra rea li zar un aná li sis del que ha cer ins ti tu cio nal
y en nues tro ca so par ti cu lar un aná li sis ri gu ro so del mar co nor ma ti vo e
ins ti tu cio nal de la ges tión del ries go en Co lom bia.

Es ta am plia ga ma de en tra das al es tu dio de las ins ti tu cio nes
ha da do ori gen, al in te rior del neo-ins ti tu cio na lis mo, a una se rie de ver -
tien tes que bus can, des de su dis ci pli na de ori gen, dar cuen ta de las ins -
ti tu cio nes co mo ele men tos de or den y de cons truc ción de sen ti do pa -
ra las ac cio nes rea li za das por los di fe ren tes ac to res, por lo cual se pre -
gun tan ¿por qué son im por tan tes las ins ti tu cio nes?, ¿Qué ti po de in te -
re ses pro mue ven?, ¿Por qué los in te re ses de cla se son tan he te ro gé -
neos en las di fe ren tes na cio nes? etc., cues tio na mien tos que in ten tan
ser re suel tos por las di fe ren tes ver tien tes, en tre ellas: el neo-ins ti tu cio -
na lis mo so cio ló gi co, el eco nó mi co, el his tó ri co, de elec ción ra cio nal, el
ins ti tu cio na lis mo em pí ri co,  el po lí ti co y el neo-ins ti tu cio na lis mo cen tra -
do en los ac to res.
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EEl neo-ins ti tu cio na lis mo so cio ló gi co13

Es ta ver tien te se en fo ca en el es tu dio del en tor no so cial, po lí ti -
co, cul tu ral y am bien tal a tra vés de quie nes los ac to res in te rac túan, pri -
vi le gian do el es tu dio de los pro ce sos de so cia li za ción, que se rán los ins -
tru men tos a par tir de los cua les los in di vi duos con for man sus va lo res. Es
de cir, cen tra sus es tu dios en las for mas y pro ce di mien tos de la vi da en
so cie dad, las cua les se de sa rro llan en con tex tos cul tu ra les es pe cí fi cos,
con ci bien do a “las ins ti tu cio nes co mo mar cos de re fe ren cia cul tu ral”
(March y Ol sen, 1997: 24), las cua les de ter mi nan el com por ta mien to de
los in di vi duos, so bre to do por que al ser una crea ción hu ma na pre sen tan
una car ga cul tu ral a la cual el hom bre di fí cil men te pue de es ca par, ra zón
por la cual ter mi na su mán do se a ella14.

El neo-ins ti tu cio na lis mo so cio ló gi co con si de ra que las ins ti tu -
cio nes só lo pue den ser en ten di das co mo pro duc to del con tex to po lí ti co,
so cial e his tó ri co, adu cien do que las ac cio nes de los in di vi duos es tán
más orien ta das a sa tis fa cer nor mas y va lo res que a ma xi mi zar be ne fi cios. 

En es te sen ti do de fi nen a las ins ti tu cio nes co mo “un con jun to
de re glas, ru ti nas in ter co nec ta das que de fi nen las ac cio nes co rrec tas en
tér mi nos de re la cio nes en tre ro les y si tua cio nes” (March y Ol sen, 1989:
21) por ello, su uni dad de aná li sis no par te de los in di vi duos y sus pre fe -
ren cias si no des de las or ga ni za cio nes y las ins ti tu cio nes al cen trar se, no
en ana li zar el com por ta mien to ra cio nal de los ac to res, con sus pre fe ren -
cias (exó ge nas) den tro de de ter mi na das es truc tu ras, si no en ex pli car el
sur gi mien to y de sa rro llo de las ins ti tu cio nes y có mo ellas in flu yen en las
pre fe ren cias de los ac to res e im pac tan en el de sa rro llo his tó ri co. Ello le
otor ga una re la ti va au to no mía a las ins ti tu cio nes po lí ti cas de la so cie dad
al de ter mi nar, or de nar y mo di fi car las mo ti va cio nes in di vi dua les a tra vés
de las nor mas y las re glas que li mi tan el li bre jue go de la vo lun tad in di -
vi dual y el cál cu lo ra cio nal.

Au to res co mo Po well y Di Mag gio (1999), Me yer y Ro wan
(1991) han op ta do por es ta lí nea al con si de rar que la ma yo ría de las for -
mas y pro ce di mien tos pue den ser en ten di dos co mo prác ti cas par ti cu la -
res de ori gen cul tu ral. De es ta for ma el aná li sis de las or ga ni za cio nes in -
te gra el es tu dio de las va ria bles cul tu ra les en la apre hen sión de las con -
di cio nes de for ma ción y de fun cio na mien to de las or ga ni za cio nes. Des -
de es ta pers pec ti va se des pren de que los fac to res cul tu ra les son ins ti tu -
cio nes, lo que in ci ta al aná li sis de ele men tos cog ni ti vos que pe san so bre
los com por ta mien tos in di vi dua les y que de ter mi nan la le gi ti mi dad de las
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or ga ni za cio nes. Ello pre ci sa men te les lle va a su bra yar el pa pel del le ga -
do ins ti tu cio nal so bre las de ci sio nes po lí ti cas, al con si de rar no só lo la im -
por tan cia del le ga do cul tu ral si no tam bién po lí ti co, adu cien do que exis -
ten pa tro nes his tó ri cos de de sa rro llo po lí ti co que con di cio nan su ac cio -
nar fu tu ro.

En otras pa la bras, la con duc ta es dic ta da por axio mas cul tu ra -
les y nor mas so cia les que son in de pen dien tes de los in di vi duos, por lo
cual March y Ol sen (1997: 117) plan tean que “la ac ción ins ti tu cio nal es
el re sul ta do de pro ce sos ru ti na rios y re la ti va men te es ta bles,  que vin cu -
lan a las ins ti tu cio nes con sus en tor nos15”. Ello no sig ni fi ca que las re glas
sean es tá ti cas si no que evo lu cio nan len ta men te en el tiem po y son con -
si de ra das por los in di vi duos en sus de ci sio nes de cor to pla zo. Ca rac te rís -
ti cas que pue den ser apre cia das en Co lom bia a tra vés de dos ele men tos.
El pri me ro, es tá re la cio na do con los cam bios ins ti tu cio na les que de mues -
tran co mo el pro ce so de ac ción ins ti tu cio nal es el re sul ta do de pro ce sos
ru ti na rios, los cua les su ma dos a di cha car ga cul tu ral con vier ten a las ins -
ti tu cio nes en cons truc cio nes so cia les, en mar cos de rela cio nes cul tu ra les
de ca rác ter he te ro gé neo, que evo lu cio nan len ta men te con el tiem po. El
se gun do es tá li ga do con la in te rac ción de di ver sos ac to res in te re sa dos
en la ges tión del ries go en el país.

Si bien las ins ti tu cio nes son mar cos de re fe ren cia cul tu ral a par -
tir de los cua les los in di vi duos y las or ga ni za cio nes cons tru yen pre fe ren -
cias e in ter pre tan la rea li dad, pa ra March y Ol sen (1989) exis te un cier to
gra do de ra cio na li dad. Los in di vi duos tie nen que to mar de ci sio nes y,
aun que se apar tan de in ten tar op ti mi zar, rea li zan cier tos cál cu los que son
si mi la res a los de la ra cio na li dad li mi ta da. Es te pun to los lle va más allá del
neo-ins ti tu cio na lis mo so cio ló gi co, el cual, re cha za la po si bi li dad de que
exis tan ac to res con ra cio na li dad li mi ta da, y, por lo tan to, no acep ta la
exis ten cia de in di vi duos u or ga ni za cio nes que de li be ra da men te ma ni pu -
len con al gún éxi to las re glas y prác ti cas ins ti tu cio na les; por el con tra rio,
se dis tin guen por su én fa sis en la im por tan cia de los pro ce sos cog nos ci -
ti vos de los in di vi duos (Scott, 1995).

EEl neo-ins ti tu cio na lis mo eco nó mi co

Fren te al neo-ins ti tu cio na lis mo eco nó mi co y sus orí ge nes, es
ne ce sa rio se ña lar que fue Ro nald Coa se quien in tro du jo el con cep to de
“nue vo ins ti tu cio na lis mo” en eco no mía en The Na tu re of the Firm (1937)
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y en The Pro blem of So cial Costs (1960) que lle va rían pos te rior men te al
plan tea mien to acer ca de los “cos tos de tran sac ción”. Es de cir que las
tran sac cio nes mer can ti les en tra ñan un cos to y que las em pre sas pue den
bus car re du cir al mí ni mo es tos cos tos me dian te dos vías: los mer ca dos o
las je rar quías de las em pre sas. En otras pa la bras la go ber nan za16 de los
mer ca dos se con si gue me dian te los pre cios y la com pe ten cia y por me -
dio de la je rar quía de man do, que fi ja de re chos y obli ga cio nes los cua -
les re suel ven los con flic tos que na cen del in ter cam bio.

Es ta con cep ción del neo-ins ti tu cio na lis mo en eco no mía17 fue
re to ma da por el neo-ins ti tu cio na lis mo eco nó mi co quien par te del su -
pues to de que las ins ti tu cio nes con for man no só lo la ba se de cual quier
sis te ma po lí ti co, si no que “la fun ción prin ci pal de las ins ti tu cio nes en la
so cie dad es re du cir la in cer ti dum bre es ta ble cien do una es truc tu ra es ta -
ble pe ro no ne ce sa ria men te efi cien te, de la in te rac ción hu ma na. Pe ro la
es ta bi li dad de las ins ti tu cio nes de nin gún mo do con tra di ce el he cho de
que es tén en cam bio per ma nen te” (North, 1993: 16). 

En otras pa la bras las ins ti tu cio nes sir ven pa ra ge ne rar am bien -
tes de coor di na ción y coo pe ra ción pe ro del mis mo mo do pue den ge ne -
rar con flic tos en las so cie da des cuan do los agen tes ne go cian o to man
elec cio nes in di vi dua les o co lec ti vas sien do es te un mo men to co yun tu ral
pa ra el cam bio o man te ni mien to y for ta le ci mien to de las po lí ti cas es ta -
ble ci das, es por ello que la es ta bi li dad pa ra North no con tra di ce el cam -
bio per ma nen te al in te rior de las ins ti tu cio nes.

Bá si ca men te el neo-ins ti tu cio na lis mo eco nó mi co po ne én fa sis
en los pro ce sos de ne go cia ción y tran sac ción en tre los di fe ren tes ac to res
e ins ti tu cio nes, par tien do del su pues to de que los ac to res pro ce den de
acuer do a la ra cio na li dad y a la in for ma ción que les per mi te ma xi mi zar
sus de ci sio nes en fun ción de sus ob je ti vos. Es de cir, los ac to res op ti mi zan
be ne fi cios a tra vés de su com por ta mien to de acuer do a sus pre fe ren cias
y a una es truc tu ra de in cen ti vos. Es ta con di ción es igual men te re fle ja da
en los dos ca sos es tu dia dos en Co lom bia, en los cua les se vis lum bra el
ac cio nar de los di fe ren tes ac to res y los pro ce sos de ne go cia ción en tre es -
tos y las ins ti tu cio nes en pro de ma xi mi zar sus ex pec ta ti vas. 

EEl neo-ins ti tu cio na lis mo his tó ri co

Es ta ver tien te, to ma a las ins ti tu cio nes no co mo un ele men to
más del que ha cer po lí ti co, si no co mo la en ti dad que es truc tu ra la po lí ti -
ca al mol dear las es tra te gias, de fi nir los ob je ti vos, orien tar los con flic tos
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y las re la cio nes de coo pe ra ción, fun da men tal men te evi den cian có mo la
he ren cia ins ti tu cio nal y po lí ti ca in flu ye al mo men to de rea li zar cual quier
ac ción pú bli ca y cues tio nan a par tir del aná li sis his tó ri co el por qué los in -
di vi duos pri vi le gian cier to ac cio nar so bre otras po si bles op cio nes. 

En pa la bras de Stein mo et al (1992: 9) en la ver sión del neo-
ins ti tu cio na lis mo his tó ri co, las ins ti tu cio nes con fi gu ran las es tra te gias y
los ob je ti vos, me dian en sus re la cio nes de coo pe ra ción y con flic to, y con -
di cio na de ci si va men te los re sul ta dos del jue go po lí ti co. En esa me di da
se ña la que las ins ti tu cio nes no só lo de ter mi nan es tra te gias y fi nes de la
ac ción, si no que mo de lan las pre fe ren cias de los ac to res, las cua les no
son es ta bles ni exó ge nas, ya que se de sa rro llan me dian te la com bi na ción
de edu ca ción y ex pe rien cia, y se con for man en el de sa rro llo de las ins ti -
tu cio nes. En otras pa la bras el neo-ins ti tu cio na lis mo his tó ri co cen tra sus
es tu dios en el aná li sis de las es truc tu ras y los pro ce sos po lí ti cos a tra vés
del tiem po, en don de las ins ti tu cio nes no só lo son el es pa cio de con fron -
ta ción de los ac to res si no tam bién el mo ti vo del con flic to.

Es tas ca rac te rís ti cas es tu dia das por el neo-ins ti tu cio na lis mo his -
tó ri co, igual men te se vis lum bra ran en la ins ti tu cio na li dad co lom bia na a
tra vés de dos ele men tos: el uno gi ra en tor no a las di fe ren tes ma ne ras
co mo la he ren cia ins ti tu cio nal y po lí ti ca in flu yen al mo men to de lle var a
ca bo la ac ción pú bli ca en la ges tión del ries go; el otro, es tá re la cio na do
con la for ma co mo los ac to res mol dean sus pre fe ren cias al re de dor del te -
ma y co mo és tas son in fluen cia das por la ins ti tu cio na li dad im pe ran te. 

EEl ins ti tu cio na lis mo in flui do por la elec ción ra cio nal

Es ta ver tien te, am plia men te es tu dia da por au to res co mo Ba tes
(1976), Sheps le (1989), Os trom (1990), Ged des (1991) y Knight (1992),
par te del su pues to de evi den ciar a las ins ti tu cio nes co mo re duc to ras de
com ple ji dad, así co mo es pa cios res tric ti vos en los cua les los di ver sos ac -
to res ex pre san sus pre fe ren cias. A su vez con ci be a las ins ti tu cio nes co mo
ori gen pe ro tam bién co mo pro duc to de las ac tua cio nes rea li za das por
los ac to res (agen tes) pa ra sa tis fa cer sus in te re ses. 

En es te con tex to cen tra su in te rés en el agen te y su re la ción
con las ins ti tu cio nes se gún Tse be lis (1990: 92-96), el com por ta mien to de
ca da ac tor es una res pues ta óp ti ma al com por ta mien to de los otros ju -
ga do res y a la es truc tu ra ins ti tu cio nal exis ten te, sien do así, los ac to res
cam bian sus es tra te gias o la es truc tu ra ins ti tu cio nal trans for ma sus es tra -
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te gias en re sul ta dos de po lí ti cas, por lo tan to las ins ti tu cio nes son el re -
sul ta do del jue go cons cien te de los ac to res y son en dó ge nas, pro duc to
de las pre fe ren cias de es tos. De ahí que se de fi na a las ins ti tu cio nes co -
mo las re glas for ma les de un re cu rren te jue go po lí ti co o so cial. 

En esa mis ma lí nea, Mu ller y Su rel (ci ta dos por Roth, 2004: 39)
se ña lan que “los ac to res per ti nen tes tie nen una se rie de pre fe ren cias y
gus tos y que se com por tan de ma ne ra ins tru men tal, con ba se en una
es tra te gia cal cu la da, es de cir ra cio nal, con el fin de ma xi mi zar sus po si -
bi li da des de rea li zar es tas pre fe ren cias”.

Es tas pre mi sas son cues tio na das por North (1993: 25) adu cien -
do que “exis ten re la cio nes de coo pe ra ción ba jo cier tas con di cio nes y
que exis ten tam bién en las per so nas im pul sos al truis tas y de so li da ri dad
por fue ra de mo ti vos de re pu ta ción que in ci den en com por ta mien tos
cons truc ti vos”. A es tas crí ti cas se unen los neo ins ti tu cio na lis tas his tó ri cos
no con el áni mo de des vir tuar la exis ten cia de elec cio nes ra cio na les en
los in di vi duos, si no con el ob je ti vo de cues tio nar por qué se to man cier -
tas de ci sio nes y no otras, ex plo ran do otros ca mi nos de di cha elec ción.

EEl neo-ins ti tu cio na lis mo po lí ti co

Es ta ver tien te in ten ta in te grar los su pues tos del aná li sis ra cio -
nal18 y del aná li sis ins ti tu cio nal19 en el es tu dio de la po lí ti ca, en fo cán do -
se en los me ca nis mos a par tir de los cua les los di ver sos ac to res to man sus
de ci sio nes.

Es ta pos tu ra evi den cia el cam bio ins ti tu cio nal co mo un pro ce -
so que su po ne la emer gen cia de nue vas in te rac cio nes, en las cua les si
bien el Es ta do tie ne su ma im por tan cia20, és ta es igual men te os ten ta da
por el res to de gru pos de in te rés, cor po ra cio nes en tre otras quie nes bus -
ca rán por me dio de la ne go cia ción en el cam po, su mar las di fe ren tes
pre fe ren cias de los ciu da da nos y/o ins tau rar en di cho mar co las nue vas
pre fe ren cias de los ciu da da nos.

Ello les lle va a plan tear una nue va cues tión y es la di fi cul tad de
con tro lar los re sul ta dos al in te rior de la co sa pú bli ca, te nien do en cuen -
ta el nú me ro de ac to res in vo lu cra dos y sus pre fe ren cias, con di ción su bra -
ya da por Ri vas Leo ne:

La pre sen cia de nue vos ac to res po lí ti cos con nue vos cos tos de tran sac -
ción, in clu yen do nue vas ru ti nas, re glas de jue go, en aras de ma yor efi -
cien cia y es ta bi li dad, di fi cul ta el ma ne jo de la po lí ti ca. El pro ble ma o dis -
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yun ti va del cam bio so cial es tri ba en que den tro del cam bio ins ti tu cio nal
es más fá cil ini ciar el cam bio que con tro lar los re sul ta dos (Ri vas Leo ne,
2003: 43). 

NNeo-ins ti tu cio na lis mo cen tra do en los ac to res

Es ta ver tien te pro pues ta por Scharpf (1997) en coo pe ra ción
con Mayntz, el cual par te de una pers pec ti va re la cio nal del ac tor y la es -
truc tu ra pa ra ex pli car las po lí ti cas pú bli cas, su pro ce so de ela bo ra ción e
im ple men ta ción. Si guien do a Scharpf (1997: 36) “las pers pec ti vas teó ri -
cas y la rea li dad ob ser va da de la in te rac ción po lí ti ca, es con du ci da por
las es tra te gias in te rac ti vas de los agen tes in ten cio na les que fun cio nan
den tro de los ajus tes ins ti tu cio na les que, al mis mo tiem po, per mi ten y
obli gan es tas es tra te gias”. En es te sen ti do Scharpf, su bra ya el im pac to
que tie nen las ins ti tu cio nes, tan to, so bre las per cep cio nes, las pre fe ren -
cias y las ca pa ci da des de ac to res in di vi dua les o co lec ti vos, co mo so bre las
for mas en que es tos ac to res in te rac túan. 

En es te con tex to, las ins ti tu cio nes son, sin du da, la prin ci pal
fuen te de in for ma ción de los ac to res y el prin ci pal fac tor que in flu ye so -
bre sus de ci sio nes, en el sen ti do de que re du cen los in cen ti vos pa ra se -
guir cier tas es tra te gias de ac ción y au men tan los in cen ti vos pa ra rea li zar
otras. A es tos ele men tos aña de otros co mo: la he te ro ge nei dad de las ins -
ti tu cio nes, las cua les va rían de una so cie dad a otra y su ca pa ci dad pa ra
cam biar, aun con cier tas di fi cul ta des, a lo lar go del tiem po. Fren te a ello
afir ma, “una vez que las ins ti tu cio nes es tán ins ta la das, y una vez que los
agen tes han con fia do en la fun ción que coor di nan, el cam bio ins ti tu cio -
nal se rá cos to so. Las ins ti tu cio nes son di fí ci les de re for mar o de su pri mir,
aun que las cir cuns tan cias que las cau sa ron, y que pu die ron ha ber las jus -
ti fi ca do ori gi nal men te, pres cri ban en el tiem po” (Scharpf, 1997: 41). A pe -
sar de ello agre ga que las ins ti tu cio nes no in flu yen en las de ci sio nes de
una ma ne ra de ter mi nis ta, pues to que siem pre exis ten dis tin tas po si bi li da -
des de ac ción que de jan un am plio mar gen pa ra que los ac to res eli jan en -
tre di fe ren tes op cio nes tác ti cas y es tra té gi cas21 (Scharpf, 1997: 39-42). 

En es te mar co de in ter de pen den cia, Scharpf ela bo ra un mo de -
lo bá si co de ex pli ca ción de las po lí ti cas pú bli cas que tie ne en cuen ta la
in te rac ción de dos con cep tos cla ves: ac to res e ins ti tu cio nes. Ca da ac tor
es tá ins ti tu cio nal men te cons ti tui do, pues emer ge ba sa do en re glas pree -
xis ten tes. Las ins ti tu cio nes a su vez, no só lo ope ran co mo fa ci li ta do res de
elec cio nes po si bles, si no que tam bién de li mi tan có mo de be eva luar el ac -

La gestión del riesgo en Colombia como herramienta de intervención pública 45



tor im pli ca do en los re sul ta dos de ta les elec cio nes y de ter mi nan, de es ta
for ma, las pre fe ren cias del ac tor res pec to a las al ter na ti vas po si bles
(Scharpf, 1997: 39). Así co mo las ins ti tu cio nes per mi ten la es truc tu ra ción
de ca da ac tor, tam bién cons ti tu yen una fuen te de in for ma ción pa ra pre -
dic cio nes mu tuas res pec to a có mo ac tua rán o no ac tua rán los otros ac -
to res im pli ca dos en una de ter mi na da are na po lí ti ca. 

Es te em po de ra mien to de las ins ti tu cio nes va de la ma no con
el pa pel que jue gan los ac to res, los cua les cuen tan con una se rie de re -
cur sos de ac ción22 que ha bi li tan al ac tor a ejer cer cier ta in fluen cia so bre
el re sul ta do de las po lí ti cas pú bli cas. A es tos re cur sos es ne ce sa rio su mar
la orien ta ción de las ac cio nes es de cir, las per cep cio nes y pre fe ren cias
que pue den ser re la ti va men te in va ria bles o pue den cam biar me dian te el
apren di za je y la per sua sión, la cual es os ten si ble an te la in ci ta ción de un
pro ble ma a re sol ver. 

Es tas ca pa ci da des es ta rían in com ple tas de no con tem plar la
cons te la ción de ac to res los cua les, se gún Scharpf (1997: 44-46), se re fie -
ren no só lo al con jun to de ac to res que par ti ci pan en una de ter mi na da
po lí ti ca, si no a sus po si bles es tra te gias de ac ción con res pec to a ella, a
los po si bles re sul ta dos que ten drían lu gar a par tir de las di fe ren tes es tra -
te gias de ac ción de los ac to res y, por úl ti mo, a las pre fe ren cias o va lo ra -
ción de los ac to res con res pec to a ta les re sul ta dos po si bles.

A es ta cons te la ción de ac to res es ne ce sa rio aña dir lo que
Scharpf de no mi na co mo “mo dos de in te rac ción23” el cual se re fie re a la
ma ne ra co mo unos ac to res se con du cen con res pec to a los otros, los
cua les es tán en gran me di da con di cio na dos por el con tex to ins ti tu cio nal
en el que se de sen vuel ven. Ca da mo do de in te rac ción es tá re gu la do por
un sis te ma de pau tas ins ti tu cio na les pa ra el uso de ese mo do en cues -
tión. Pe ro, ade más, es tá in fluen cia do por un sis te ma ins ti tu cio nal más
am plio, den tro del cual tie nen lu gar esas in te rac cio nes24.

Es in du da ble que el neo-ins ti tu cio na lis mo cen tra do en los ac -
to res, pro pues to por Scharpf y uni do a las de más pers pec ti vas neo-ins ti -
tu cio na les, ofre cen una vi sión pro lí fi ca, que per mi te res pon der a cier tas
pre gun tas, di fí ci les de abor dar, co mo lo es el cam bio ins ti tu cio nal, al per -
mi tir en ten der las di ná mi cas de ac tua ción de los ac to res. Asi mis mo, per -
mi ten in tro du cir ele men tos que no es tán pre sen tes en otros en fo ques,
por ejem plo, có mo in flu ye el en tor no ins ti tu cio nal en las pre fe ren cias y
es tra te gias de los ac to res. En es te sen ti do, el neo-ins ti tu cio na lis mo pue -
de con tri buir a una me jor com pren sión de los pro ce sos de ela bo ra ción
e im ple men ta ción de las po lí ti cas pú bli cas en ges tión del ries go.
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Co mo se pue de apre ciar ca da en fo que cen tra su aten ción en
as pec tos di fe ren tes al que ha cer ins ti tu cio nal, no obs tan te se ar ti cu lan al
con si de rar a las ins ti tu cio nes co mo cons truc cio nes so cia les y re glas de
fun cio na mien to de la so cie dad, ele men tos que se rán de in te rés pa ra el
es tu dio de la ges tión del ries go en Co lom bia.

En el ca so de la cons truc ción so cial el es tu dio de las ins ti tu cio -
nes des can sa en la com pren sión de las in te rac cio nes so cia les, es de cir del
com por ta mien to de co mu ni ca ción glo bal de los su je tos re la cio na dos en -
tre sí, los cua les afec ta dos por la his to ria y su cul tu ra se in flu yen en tre sí
y adap tan su com por ta mien to fren te a los de más. Con vir tién do se en so -
por te de aná li sis ins ti tu cio nal al ex plo rar co mo se rea li zan di chas in te rac -
cio nes, qué fac to res in flu yen y có mo evo lu cio nan en el es pa cio - tiem po.
Cues tio na mien tos que per mi ti rán ana li zar el mar co re gu la to rio e ins ti tu -
cio nal en ges tión de ries gos co mo ins tru men tos de edi fi ca ción de opi -
nión pú bli ca, de in te rac ción so cial, afec ta das por una car ga cul tu ral y so -
cial que coad yu va en una cons truc ción he te ro gé nea de las ins ti tu cio nes. 

En cuan to a las re glas de fun cio na mien to de la so cie dad és tas
se cons ti tu yen en un or den de va lo res so cia les orien ta ti vos que sir ve pa ra
re gu lar y de fi nir el de sa rro llo de com por ta mien tos co mu nes, a los que
otor ga cier to gra do de le gi ti mi dad y con sen ti mien to25, ele men tos que
igual men te atra vie san la cons truc ción de lo pú bli co en ges tión de ries gos. 

En es ta pers pec ti va se pro pu so el aná li sis de la ges tión de ries -
gos en Co lom bia y la im ple men ta ción de las po lí ti cas pú bli cas en el mar -
co de las ins ti tu cio nes y el neo-ins ti tu cio na lis mo, el cual, abrió un es pa -
cio ana lí ti co di ver so que vin cu ló mo ti va cio nes, com por ta mien tos y orien -
ta cio nes in di vi dua les con ma cro es truc tu ras so cia les y po lí ti cas. Ello per -
mi tió no só lo rea li zar un diag nós ti co so bre el Es ta do a par tir del aná li sis
de sus ac tua cio nes con cre tas al re de dor del te ma, si no tam bién, am pliar
el es pec tro de aná li sis al con si de rar la com ple ji dad y di ver si dad de fac to -
res que in ter vie nen en la im ple men ta ción de una po lí ti ca pú bli ca, en tre
ellos las in te rac cio nes so cia les, el mar co his tó ri co-cul tu ral en tre otros,
coad yu van do en la cons truc ción de un mar co ana lí ti co más com ple jo so -
bre las ins ti tu cio nes y sus efec tos en la so cie dad. 

NNotas

1 Que fue ron ele gi dos da das sus re le van tes mag ni tu des e in ten si da des, ca rac te rís ti cas
que los con vir tie ron en even tos de gran tras cen den cia en el país.

2 El pen sa mien to cien tí fi co ha si do ob je to de gran des con tro ver sias en lo que co rres -
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pon de a los mé to dos de aná li sis cien tí fi cos que se han ve ni do im ple men tan do pa ra
el co no ci mien to de la na tu ra le za e in ter pre ta ción de lo so cial, so bre to do en el si glo
XIX. Un pri mer mo men to en la teo ría cien tí fi ca lo cons ti tu yen los es tu dios rea li za dos
so bre la ba se del mé to do car te sia no que bus ca ba la sim pli fi ca ción de los fe nó me nos
y que con du jo a la ex pan sión de gran can ti dad de dis ci pli nas ca da vez más es pe -
cia li za das en te mas par ti cu la res, pe ro con gran des de fi cien cias a la ho ra de re la cio -
nar sus es tu dios con di fe ren tes con tex tos. La bús que da de nue vos en fo ques que
nos per mi tan ex pli car los acon te ci mien tos que nos cir cun dan lle vó al de sa rro llo en
los años 1960 del en fo que com ple jo, que pre ten de re con ci liar el mé to do ana lí ti co
con el mé to do sis té mi co, en una teo ría que in ten ta re la cio nar los con cep tos, in te -
grar el re duc cio nis mo y el ho lis mo, a de cir de Gon zá lez: No se tra ta de aban do nar
los prin ci pios de la cien cia clá si ca -or den, se pa ra bi li dad y ló gi ca-, si no de in te grar los
en un es que ma que es, al mis mo tiem po, más am plio y más ri co. No se tra ta de opo -
ner un ho lis mo glo bal y va ció a un re duc cio nis mo sis te má ti co; se tra ta de in cor po -
rar lo con cre to de las par tes a la to ta li dad. Hay que ar ti cu lar los prin ci pios de or den
y de de sor den, de se pa ra ción y de unión, de au to no mía y de de pen den cia, que
son, al mis mo tiem po, com ple men ta rios, com pe ti do res y an ta go nis tas en el se no del
uni ver so. (Gon zá lez, 1997: 21).

3 En bi blio te cas, ar chi vos pú bli cos y pri va dos.
4 Pe ro no a for mu lar po lí ti cas pú bli cas en tor no a su in ci den cia so bre las po bla cio nes

po co pre pa ra das. 
5 Con cep to que an te ce de a la ges tión del ries go.
6 Tér mi no de sa rro lla do por el eco no mis ta Al fred Sauvy en 1952, uti li za do pa ra de sig -

nar a los paí ses que no per te ne cían a nin gu no de los dos blo ques que es ta ban en -
fren ta dos en la Gue rra Fría. En la ac tua li dad es tá orien ta do a des cri bir las si tua cio -
nes de atra so so cioe co nó mi co y po lí ti co de al gu nos paí ses. 

7 Hi pó te sis que fue re fu ta da por Wen ger (1987), a par tir de evi den cia em pí ri ca, la cual
de mos tra ba que la res pues ta hu ma na an te un de sas tre se ca rac te ri za ba por im por -
tan tes ni ve les de ra cio na li dad y so li da ri dad, no por un com por ta mien to an ti so cial
co mo afir ma ban es tos es tu dios.

8 So bre to do por que la re la ción eco no mía y po lí ti ca, no pue de ser pen sa da sin in tro -
du cir al Es ta do.

9 Es te en fo que de co no ci mien to li mi ta do da rá ori gen a la vi sión del hom bre con trac -
tual de Wi lliam son (1985), se gún la cual, el hom bre con trac tual, cons cien te de su
ra cio na li dad li mi ta da, es ta ble ce acuer dos to man do en cuen ta su li mi ta ción, in ten -
tan do ob te ner la má xi ma uti li dad a la in for ma ción y los re cur sos que po see, pa ra sí
y su or ga ni za ción, por lo cual su com por ta mien to ten de rá al opor tu nis mo, vi sión
que se rá de gran in te rés pa ra los es tu dios acer ca de los arre glos ins ti tu cio na les.

10 El aná li sis de las re des se ba sa en la idea de que to da po lí ti ca pú bli ca es tá en mar ca -
da en un con tex to de re la cio nes y de pen den cias. Co mo han se ña la do Da vid Kno ke
y Ja mes Ku klins ki (1982). El aná li sis de las re des su po ne que los ac to res par ti ci pan
en un sis te ma so cial en el que otros ac to res in flu yen en las de ci sio nes de los de más
por ello las in ves ti ga cio nes de ben ocu par se de los ni ve les de la es truc tu ra den tro del
sis te ma so cial.

11 Al igual que los si guien tes sub en fo ques coin ci den en su cues tio na mien to a la se pa -
ra ción de los pro ce sos de de ci sión e im ple men ta ción de las po lí ti cas pú bli cas, adu -
cien do que la exis ten cia de di fe ren tes ac to res que in te rac túan al re de dor de un te -
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ma de in te rés en las di fe ren tes fa ses li mi ta la po si bi li dad de ha cer dis tin cio nes tan
pre ci sas en tre di chos pro ce sos.

12 Bá si ca men te los neo ins ti tu cio na lis tas con si de ran que la po lí ti ca eco nó mi ca no es
fun da men tal men te pro duc to de las de ci sio nes de los gru pos so cia les de in te rés, por
el con tra rio con ci ben al Es ta do co mo un en te con ca pa ci dad de de ci sión, sin pre -
ten der con ello una au to no mía ho mo gé nea o pe ren ne en el tiem po, ya que en mu -
chos mo men tos se en con tra rán Es ta dos for ta le ci dos o de bi li ta dos y gru pos de in te -
rés con ma yor po der que és te ó su bor di na dos al Es ta do. 

13 Es ta ver tien te es tu vo ini cial men te in flui da por el fun cio na lis mo par son ia no, no obs -
tan te si guien do a Selz nick (1967) la in sa tis fac ción con el ho lis mo par son ia no lle vó a
la pro pues ta neoins ti tu cio na lis ta en so cio lo gía a con si de rar que los sis te mas de re -
glas es truc tu ran la ac ción y li mi tan la ca pa ci dad de al can zar óp ti mos es de cir, la ins -
ti tu cio na li za ción ade más de re du cir la com ple ji dad li mi ta la ra cio na li dad y pri vi le gia
a unos gru pos so bre otros. Es te he cho lle vó al neoins ti tu cio na lis mo so cio ló gi co a ir
más allá de las es truc tu ras for ma les de las ins ti tu cio nes y ana li zar cuá les son sus fun -
cio nes, có mo ope ra en la rea li dad, a di fe ren cia de al gún ti po ra cio nal ideal, cen trán -
do se pa ra sus es tu dios en las ins ti tu cio nes pú bli cas y to man do co mo mar co de re fe -
ren cia un en fo que his tó ri co.

14 En es te con tex to con si de ran que las ins ti tu cio nes no son só lo las re glas for ma les, pro -
ce di mien tos y nor mas; son con ven cio nes so cia les, sím bo los, ri tos, cos tum bres, sig ni -
fi ca dos, a par tir de los cua les los ac to res in ter pre tan el mun do que los ro dea, que
ter mi na por ser acep ta do sin cues tio nar lo (Me yer y Scott, 1992). Los in di vi duos son
so cia li za dos en una cier ta pers pec ti va del mun do, apren den las con ven cio nes so cia -
les y con ellas cons tru yen una for ma acep ta da de ha cer las co sas; es to uni for ma el
com por ta mien to y fa ci li ta la in te rac ción so cial. Así, las re glas y las tra di cio nes ins ti tu -
cio na les son re sul ta do de un pro ce so de “cons truc ción de la rea li dad”, es de cir, son
un fe nó me no cul tu ral y cons ti tu yen el mar co de re fe ren cia a par tir del cual los in di -
vi duos se ex pli can el mun do que los ro dea, con vir tién do se en una par te ob je ti va de
la rea li dad (Me yer y Ro wan, 1977; Di Mag gio y Po well, 1991; Me yer y Scott, 1992).

15 Por con si guien te, lo re le van te no es que las ins ti tu cio nes de ter mi nen qué es lo apro -
pia do pa ra ca da mo men to, si no que otor guen es truc tu ras com ple tas de sig ni fi ca do
pa ra in ter pre tar las ac cio nes de los in di vi duos en ca da con tex to. En otras pa la bras,
se adop ta una pers pec ti va cons truc ti vis ta da do que la rea li dad es tá so cial men te
cons trui da. La ra cio na li dad den tro de las es truc tu ras que pos tu la ban tan to los ins ti -
tu cio na lis tas ra cio na les o his tó ri cos da pa so a un mo de lo de com por ta mien to más
cul tu ral que ra cio nal-ins tru men tal. Las pre fe ren cias de los in di vi duos no son au tó no -
mas, exó ge nas o in di vi dua les, si no re sul ta do de la in te rac ción so cial o pro duc to de
las ins ti tu cio nes, el há bi to, las cos tum bres (Di Mag gio y Po well, 1991).

16 Se gún Agui lar (2.006: 90) la go ber nan za es el “pro ce so me dian te el cual los ac to res
de la so cie dad de ci den sus ob je ti vos de con vi ven cia -fun da men ta les y co yun tu ra les-
y las for mas de coor di nar se pa ra rea li zar las: su sen ti do de di rec ción y su ca pa ci dad
de ac ción”.

17 Re sul ta cen tral pa ra el neoins ti tu cio na lis mo en eco no mía que las ins ti tu cio nes pue -
dan apor tar so lu cio nes a las fa llas del mer ca do, aun que se man tie ne el su pues to del
ac tor ra cio nal con li mi ta cio nes.

18 Pro pio de la eco no mía.
19 De ver tien te más so cio ló gi ca. 
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20 Por su rol co mo prin ci pal agen cia pro duc to ra de le yes, de es ta bi li dad y de in te gra -
ción po lí ti ca en la so cie dad.

21 En es te sen ti do, es po si ble re co no cer que los re sul ta dos de la po lí ti ca pú bli ca no se
li mi tan al cum pli mien to de re glas ins ti tu cio na li za das o nor mas cul tu ra les, si no que
son una ac ción que el ac tor de sa rro lla con una in ten cio na li dad, la de ob te ner re sul -
ta dos pre con ce bi dos. Pe ro, a su vez, re quie re re co no cer que ta les me tas per se gui -
das no son ex ter nas y asu mi das co mo ta les si guien do a Scharpf (1997: 36-37) “sa -
be mos que los agen tes res pon den he te ro gé nea men te a las ame na zas ex te rio res, a
los pre mios, y a las opor tu ni da des por que pue den di fe ren ciar en sus opi nio nes y
pre fe ren cias in trín se cas pe ro tam bién por que sus opi nio nes y pre fe ren cias son en
gra do su mo for ma das por el ajus te ins ti tu cio nal es pe cí fi co den tro del cual obran re -
cí pro ca men te”.

22 Ta les co mo atri bu tos per so na les, re cur sos fí si cos (fi nan cie ros y fí si cos pro pia men te di -
chos), tec no ló gi cos, de in for ma ción pri vi le gia da, red de con tac tos es tra té gi cos, etc.

23 La con ju ga ción de es tos dos as pec tos, cons te la ción de ac to res y sus for mas de in te -
rac ción per mi ten ana li zar la ca pa ci dad de de ter mi na do sis te ma de in te rac ción po lí -
ti ca pa ra ha cer fren te a cier tos ti pos de pro ble mas po lí ti cos.

24 Sien do es tos lu ga res los es ce na rios anár qui cos con mí ni mas ins ti tu cio nes; las re des,
re gí me nes, sis te mas de de ci sión con jun ta; las aso cia cio nes, gru pos, co mi tés, asam -
bleas re pre sen ta ti vas, y las or ga ni za cio nes je rár qui cas, el Es ta do por ejem plo. Es tos
fac to res igual men te in flu yen en las de ci sio nes.

25 La apli ca bi li dad de la nor ma es tá ase gu ra da por las ex pec ta ti vas de san cio nes po si -
ti vas, así co mo por el mie do o la pre ven ción a las ne ga ti vas, lo que es con se cuen -
cia del gra do de pre do mi nio de las cos tum bres de ca da épo ca y del ni vel de in te rio -
ri za ción de re glas o pau tas a lo lar go del pro ce so de so cia li za ción. Es ta in te rio ri za -
ción pue de ser re sul ta do tan to del cál cu lo in te re sa do co mo de la iden ti fi ca ción al -
truis ta con el gru po de que se for ma par te.
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CA PÍ TU LO II

CO LOM BIA FREN TE A LA GES TIÓN DEL RIES GO

CCon tex to geo fí si co 

Co lom bia se en cuen tra ubi ca da en tre los 12°26’46’’ de la ti tud
nor te y los 4°12’30’’ de la ti tud sur y en tre los 60°50’54’’ y los 79°02’33’’
de lon gi tud oes te en la es qui na no roc ci den tal de Amé ri ca del Sur (Ma -
pa Nº 1), en una de las zo nas de más al ta com ple ji dad tec tó ni ca, en don -
de las pla cas de Naz ca, Su da mé ri ca y del Ca ri be se en cuen tran. 

Ello ge ne ra una al ta ac ti vi dad sís mi ca y vol cá ni ca que se ha evi -
den cia do en la ocu rren cia de sis mos, tsu na mis y en la ac ti va ción de va -
rios de sus vol ca nes, a lo cual se su ma lo abrup to de sus re gio nes mon -
ta ño sas, la ac ción de agen tes an tró pi cos, bio ló gi cos y me teo ro ló gi cos,
los cua les, le ha cen al ta men te pro pen so a la ac ción de even tos se ve ros
co mo: ero sión, des li za mien to, alu des e inun da cio nes. A es tos even tos
na tu ra les se in cor po ra el em pla za mien to de un im por tan te nú me ro de
co lom bia nos que se han con cen tra do en gran des ciu da des26 lo ca li za das
en la zo na cor di lle ra na y/o en sus va lles, zo nas ca ta lo ga das de al ta ame -
na za, lo cual au men ta el po ten cial de ries go en el país. 

Pre ci sa men te es tas con di cio nes geo fí si cas coad yu va ron al de -
sa rro llo de im por tan tes even tos en Co lom bia co mo la des truc ción de Cú -
cu ta (1875), el te rre mo to y con se cuen te ma re mo to de Tu ma co (1906);
las erup cio nes de va rios de sus vol ca nes co mo el Ga le ras, el Ruiz y Do ña
Jua na, en tre otros, cu ya ac ti vi dad ha si do re gis tra da his tó ri ca men te en
va rias oca sio nes. En años más re cien tes, even tos ta les co mo los te rre mo -
tos del An ti guo Cal das (1979), de Po pa yán (1983), del Atra to Me dio
(1992), el ma re mo to que afec tó a Tu ma co y El Char co (1979), la erup -
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ción del Ne va do del Ruiz (1985), los des li za mien tos de Que bra da Blan -
ca (1974), del Gua vio (1983) y de Vi lla ti na en Me de llín (1987), las ava -
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lan chas de los ríos San Car los (1990), Tu rri qui ta dó, Ta par tó y Da bei ba
(1993), Páez (1994), Frai le en Flo ri da-Va lle (1994), el Hu ra cán Joan
(1988) y la Tor men ta Bret (1993) que afec ta ron la Cos ta Atlán ti ca, así co -
mo el sis mo en el Eje Ca fe te ro (1999) y fuer tes inun da cio nes que ocu -
rren pe rió di ca men te en las zo nas ba jas del país, los cua les han im pac ta -
do gra ve men te a las po bla cio nes allí asen ta das y al país en ge ne ral y han
coad yu va do al de sa rro llo de nue vas po lí ti cas en tor no al te ma.

Den tro de es ta am plia ga ma de even tos, lla man la aten ción
dos su ce sos sís mi cos, re gis tra dos en Páez (1994) y el Eje Ca fe te ro (1999),
no só lo por la ca li dad de di chos even tos si no tam bién por el es ce na rio
so cial, po lí ti co y eco nó mi co que nos plan tean y que per mi ten es tu diar el
rol que cum plió el Es ta do co lom bia no y sus ins ti tu cio na li da des en di chas
tra ge dias así co mo sus trans for ma cio nes en el lar go tiem po his tó ri co.

EEl sis mo del 6 de ju nio de 1994

Lo ca li za ción 

El sis mo del 6 de ju nio de 1994 cu yo epi cen tro se lo ca li zó en -
tre los 2.90° de la ti tud nor te y los 76.08° de lon gi tud oes te, en el mu ni -
ci pio de Páez (Ma pa Nº 2), ge ne ró im por tan tes da ños en los mu ni ci pios
de Sil via, San tan der de Qui li chao, To to ró, Jam ba ló, Mo ra les, In zá, To ri bío,
Ca lo to y Cal do no en el De par ta men to del Cau ca y en los mu ni ci pios de
Ná ta ga, Te sa lia, Pai col, Iqui rá, La Pla ta y Ya gua rá en el De par ta men to de
Hui la. No obs tan te fue el mu ni ci pio de Páez el más afec ta do. 

Es te mu ni ci pio se en cuen tra si tua do en la zo na no res te del De -
par ta men to del Cau ca, en las es tri ba cio nes de la Cor di lle ra Cen tral, en lí -
mi tes con los de par ta men tos de Hui la y To li ma. Po see una ex ten sión
apro xi ma da de 185.204,5 hec tá reas y for ma par te del área te rri to rial co -
no ci da his tó ri ca men te co mo Tie rra den tro, su ca pi tal es Be lal cá zar, una de
las zo nas im pac ta das por el even to de 1994, la cual se en cuen tra lo ca li -
za da a los 2°40’ de la ti tud nor te y 75°59’ de lon gi tud oes te. Tie ne una
al tu ra apro xi ma da de 1.450 msnm, su tem pe ra tu ra pro me dio es de
20°C. Su po bla ción es ma yo ri ta ria men te in dí ge na per te ne cien te a los
gru pos Na sa (Pae ces) y Guam bia nos, los cua les so por tan su eco no mía
en ac ti vi da des co mo la agri cul tu ra, la ga na de ría, la mi ne ría, el co mer cio
y la ex plo ta ción de mi nas de co bre. Dis ta de Po pa yán, la ciu dad ca pi tal
del De par ta men to del Cau ca unos 130 km, da to sig ni fi ca ti vo pa ra lo que
pos te rior men te se rá la aten ción post- de sas tre.
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EEven to

A las 3: 47 pm ho ra lo cal (HL) del 6 de ju nio de 1994, un lu -
nes, día fes ti vo en Co lom bia por la ce le bra ción del Cor pus Ch ris ti, ocu -
rrió un sis mo de mag ni tud 6.427 en la es ca la Rich ter28 de ca rác ter su per -
fi cial (10 km de pro fun di dad), cu yo epi cen tro se lo ca li zó en tre los 2.90°
de la ti tud nor te y los 76.08° de lon gi tud oes te, en cer ca nías del si tio de -
no mi na do Ir lan da, en la cuen ca al ta del río Páez, en el mu ni ci pio que lle -
va el mis mo nom bre, em pla za do en el De par ta men to del Cau ca, en las
la de ras del sis te ma mon ta ño so del Vol cán Ne va do del Hui la, en li mi tes
con el De par ta men to del Hui la. 

Di cho sis mo de ses ta bi li zó al gu nos te rre nos de las zo nas ale da -
ñas ca rac te ri za das por su for ma ción vol cá ni ca, ello su ma do al com por -
ta mien to hi dro-me teo ro ló gi co pre vio, ca rac te ri za do por fuer tes llu vias en
los me ses an te rio res y a las ca rac te rís ti cas geo mor fo ló gi cas y to po grá fi -
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cas de la zo na (al tas pen dien tes) con tri bu ye ron a la pre sen ta ción de los
des li za mien tos (apro xi ma da men te cien to cin cuen ta de gran des pro por -
cio nes) que fue ron en cau za dos a tra vés de los ríos Páez, San Vi cen te,
Mo ras y sus afluen tes, for man do una gran ava lan cha29 la cual des cen dió
por el ca ñón del río Páez, has ta el río Mag da le na, arra san do con po bla -
cio nes en te ras (Fi gu ra Nº 1), cau san do una tra ge dia de re per cu sión na -
cio nal, afec tan do a nue ve mu ni ci pios del De par ta men to del Cau ca, en -
tre ellos Páez e In zá y seis en el De par ta men to del Hui la, en tre ellos los
mu ni ci pios de Ná ta ga, La Pla ta y Pai col, al can zan do una ex ten sión de
10.000 Km2, fi na li zan do en la re pre sa de Be ta nia en el Hui la don de des -
tru yó el há bi tat na tu ral exis ten te en la zo na.

FFi gu ra No 1. Zo na afec ta da por el sis te ma de ame na zas de ju nio de 1994

Fuente: Dirección Nacional de Prevención y Atención de Desastres (1994)
Elaboración: Ma. Alexandra Vallejo.

Se gún el Ins ti tu to de In ves ti ga cio nes en Geo cien cias, Mi ne ría y
Quí mi ca (IN GEO MI NAS, 1994), es ta ava lan cha tu vo un vo lu men apro xi -
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ma do de 320 mi llo nes de m3, afec tan do di rec ta men te a las co mu ni da -
des in dí ge nas de Na sas (Pae ces) y Guam bia nos que ha bi tan la zo na, es -
pe cial men te a las po bla cio nes de Ir lan da, Toez, Wi la, Tá la ga, par te de Be -
lal cá zar y la co mu ni dad in dí ge na de Tie rra den tro, pro du cien do da ños
se ve ros en un gran nú me ro de vi vien das30, cul ti vos e in fraes truc tu ra fí si -
ca (vi vien das, es cue las, hos pi ta les, de ser vi cios, ca rre te ras, ca mi nos y
puen tes31), sien do el De par ta men to del Cau ca la zo na en la cual se con -
cen tra ron la ma yo ría de los da ños (Grá fi co Nº 1, ane xo 1), es pe cial men -
te en los mu ni ci pios de Páez, (afec ta do tan to por el sis mo co mo por la
ava lan cha y que su frió pér di das to ta les cer ca nas al 50%), Sil via y To to ro.
A su vez, aglu ti nó el 86% de las per so nas afec ta das, el 93% de las vi vien -
das des trui das y el 90.7% de las vi vien das ave ria das, adi cio nal men te
con cen tró la ma yor ta sa de muer tos y he ri dos pro du ci dos tan to por el
sis mo co mo por la ava lan cha.

GGrá fi co No 1. Ni ve les de afec ción en el De par ta men to del Cau ca

Fuente: Dirección Nacional de Prevención y Atención de Desastres (1994)
Elaboración: Ma. Alexandra Vallejo.

En cuan to a los efec tos in di rec tos es tos se lo ca li za ron en los
mu ni ci pios de In zá, To ri bío, Jam ba ló, Ca lo to, Cal do no y San tan der de
Qui li chao en el De par ta men to del Cau ca y Ná ta ga, Te sa lia, Pai col, Iqui -
ra, La Pla ta y Ya gua rá en el De par ta men to del Hui la (Grá fi co Nº 2).
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GGrá fi co No 2. Ni ve les de afec ción en el De par ta men to del Hui la

Fuente: Dirección Nacional de Prevención y Atención de Desastres (1994)
Elaboración: Ma. Alexandra Vallejo.

Se gún la Di rec ción Na cio nal pa ra la Pre ven ción y Aten ción de
De sas tres (1994: 8), se re por ta ron las si guien tes ci fras de da ños: 15 edi -
fi ca cio nes de uso co mu ni ta rio (en tre igle sias, hos pi ta les, po li de por ti vos),
1.664 vi vien das des trui das, 3.160 vi vien das ave ria das, 23 es cue las des -
trui das, 60 ave ria das, 6 acue duc tos de te rio ra dos, 13 vías afec ta das, que
equi va len a 100 km de ca rre te ra apro xi ma da men te. 

Se gún in for ma ción del Ins ti tu to Na cio nal de Vías se pre sen ta -
ron 6 puen tes ve hi cu la res des trui dos, 3 ve hi cu la res de par ta men ta les. En
cuan to al nú me ro de víc ti mas la Fis ca lía Ge ne ral de la Na ción in for mó de
148 muer tos, 508 de sa pa re ci dos, 207 he ri dos32, sien do afec ta das di rec -
ta men te por el even to unas 28.569 per so nas aten di das por los or ga nis -
mos de so co rro en 24 al ber gues con in fraes truc tu ra y 119 cam pa men tos
dis per sos a ma ne ra de alo ja mien tos tem po ra les, los cua les fue ron ocu pa -
dos por miem bros de los trein ta y cua tro (34) asen ta mien tos más afec ta -
dos, de los cua les cua tro fue ron to tal men te arra sa dos y cin co que da ron
se ria men te afec ta dos re qui rien do su reu bi ca ción to tal.

Lla man la aten ción de es te su ce so cua tro ele men tos. El pri me -
ro es la ca li dad del even to que se ha pre ci sa do co mo un sis te ma de ame -
na zas, de fi ni do por Va lle jo y Vé lez (2001: 43).

La gestión del riesgo en Colombia como herramienta de intervención pública 57



Co mo un fac tor del sis te ma de ries gos, re pre sen ta do por la in te rac ción
de even tos na tu ra les o an tró pi cos, sú bi tos o de evo lu ción len ta, ubi ca dos
en un es pa cio de ter mi na do y en un tiem po re la ti vo, que ge ne ran pe li gro
pa ra el hom bre, sus ac ti vi da des y el me dio am bien te. Es te sis te ma, pue -
de ser pro vo ca do por uno o va rios fe nó me nos di na mi za do res que po ten -
cian la apa ri ción de even tos pos te rio res los cua les po drían ge ne rar un
ma yor im pac to so bre una po bla ción de ter mi na da. 

Es ta com ple ja red de even tos es el re sul ta do de la sim bio sis de fe nó -
me nos en dó ge nos y/o exó ge nos a las di ná mi cas fí si cas de una re gión,
en la cual coe xis te una cau sa li dad mul ti vo ca. En ella los mo vi mien tos
y cam bios de ca da pro ce so in flu yen en las trans for ma cio nes y mo vi -
mien tos de otros pro ce sos que, a su vez, re ci ben in fluen cia de los an -
te rio res. Así, es te con di cio na mien to mu tuo per mi te que las ac cio nes
sean si mul tá nea men te cau sa-efec to en sus múl ti ples re la cio nes con
otros pro ce sos.

Si tua ción que se pue de apre ciar en el even to del 6 de ju nio de
1994 en el cual un mo vi mien to sís mi co uni do a con di cio nes hi dro-cli ma -
to ló gi cas, an tró pi cas33 y geo mor fo ló gi cas (Fo to Nº 1), di na mi zan pro ce -
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sos de es co rren tía, col ma ta ción y fi nal men te una ava lan cha que afec ta a
po bla cio nes vul ne ra bles (fí si ca, so cial y eco nó mi ca men te) de los de par ta -
men tos de Hui la y Cau ca, lo cual con vier te a es tos sub sis te mas de ame -
na zas y vul ne ra bi li da des en un sis te ma de ries gos.

El se gun do ele men to es el ti po de gru pos afec ta dos, las co -
mu ni da des in dí ge nas Na sa (Pae ces) y Guam bia nas las cua les, si bien ha -
bi tan un mis mo es pa cio, cuen tan con una car ga cul tu ral, idio má ti ca e
his tó ri ca di fe ren te, ra zón por la cual se han ais la do. Con di ción que se
ha agu di za do aun más pos te rior a los ini cios de la lu cha in dí ge na por
la re cu pe ra ción de tie rras (1970) en el De par ta men to del Cau ca. A es -
tos gru pos afec ta dos se su man pe que ños re duc tos de Co co nu cos y To -
to roes asi co mo de po bla ción mes ti za y ne gra em pla za da his tó ri ca men -
te en los pue blos.

Un ter cer ele men to es la de no mi na ción de la re gión co mo zo -
na de con flic to en la cual fue ron y son per ma nen tes los com ba tes en tre
gru pos gue rri lle ros y bri ga das mi li ta res. A ello se su ma ba, la pre sen cia de
nar co tra fi can tes en la zo na quie nes in cen ti va ban el cul ti vo de la ama po -
la en el lu gar. 

Fi nal men te el pa pel de las ins ti tu cio nes del Es ta do en es ta tra -
ge dia, el cual se rá pre sen ta do a gros so mo do en el si guien te apar ta do. 

PPro ce der es ta tal an te la tra ge dia 

Es tas ac cio nes pue den ser ana li za das des de tres es ce na rios o
mul ti ni ve les de ca rác ter in trín se co al ac cio nar es ta tal. El pri me ro, se res -
trin ge al rol ju ga do por los or ga nis mos lo ca les y re gio na les del Sis te ma
Na cio nal pa ra la Pre ven ción y Aten ción de De sas tres; el se gun do, el pro -
ce der de la Di rec ción Na cio nal de Pre ven ción y Aten ción de De sas tres
que aglu ti na al Sis te ma Na cio nal de Pre ven ción y Aten ción de De sas tres
y el ter ce ro, las me di das to ma das por el go bier no cen tral fren te a la tra -
ge dia. A es tos es ce na rios es ne ce sa rio su mar una se rie de he chos que li -
mi ta ron la ac ción de es tos or ga nis mos. 

En es ta sec ción nos re fe ri re mos a di chos li mi tan tes con el áni -
mo de com pren der el pos te rior ac cio nar, igual men te des cri bi re mos es tos
tres es ce na rios y sus for mas de pro ce der fren te al su ce so.

El sis mo de Páez ocu rrió la tar de de un lu nes fes ti vo, co mo ya
lo ha bía mos ano ta do, en uno de los lu ga res de más di fí cil ac ce so de la
geo gra fía co lom bia na, a ello se su mó la ocu rren cia de una ave ría en el
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ser vi cio te le fó ni co en Bo go tá, el cual se pro lon gó por más de una ho ra
y me dia y la in te rrup ción del flui do eléc tri co en la zo na del de sas tre, lo
cual im pi dió que los afec ta dos pu die ran po ner se en co mu ni ca ción con
zo nas cer ca nas pa ra in for mar acer ca del su ce so34.

A pe sar de ello y te nien do en cuen ta la mag ni tud del even -
to, que ha bía si do sen ti do en to do el su roc ci den te y cen tro de Co lom -
bia in clui da Bo go tá, la red Sis mo ló gi ca Na cio nal del Ins ti tu to de In ves -
ti ga cio nes en Geo cien cias, Mi ne ría y Quí mi ca (IN GEO MI NAS) y el Ob -
ser va to rio Sis mo ló gi co del Su roc ci den te Co lom bia no (OS SO) de la Uni -
ver si dad del Va lle trian gu la ron rá pi da men te el fe nó me no lo gran do
ubi car la zo na del epi cen tro. 

Ello per mi tió que la Di rec ción Na cio nal pa ra la Pre ven ción y
Aten ción de De sas tres (DN PAD) con vo ca ra de ma ne ra ur gen te a to das
las ins ti tu cio nes ope ra ti vas del Sis te ma Na cio nal pa ra la Pre ven ción y
Aten ción de De sas tres, en tre ellos: De fen sa Ci vil (quien por ley coor di na
la res pues ta ope ra ti va in te rins ti tu cio nal) la cruz ro ja, el sec tor sa lud, po li -
cía, fuer zas ar ma das, igual men te se hi cie ron son deos te le fó ni cos con los
ni ve les re gio na les con el ob je to de co no cer las si tua cio nes en sus res pec -
ti vas zo nas, es pe cial men te con los co mi tés re gio na les pa ra la pre ven ción
y aten ción de de sas tres de los de par ta men tos del Cau ca y Hui la quie nes
pa ra es te mo men to aun no con ta ban con in for ma ción con fia ble35 acer -
ca de lo su ce di do en sus res pec ti vas zo nas. 

Si bien des de un pri mer mo men to se con si de ra ba la po si bi li -
dad de una ava lan cha en el río Páez y una vir tual erup ción del Vol cán
Ne va do del Ruiz, es ta úl ti ma, fue des car ta da y pre sen ta da a los me dios
de co mu ni ca ción a ni vel na cio nal, an te los in for mes de IN GEO MI NAS
que de mos tra ban que la ac ti vi dad del vol cán no ha bía va ria do en los úl -
ti mos cua tro años, ra zón por la cual se des car ta ba tan to la erup ción co -
mo un po si ble des hie lo del cas que te gla ciar. 

No obs tan te la po si bi li dad de una ava lan cha se man te nía en
vi lo36, he cho por el que se ha bía in for ma do a tra vés de ra dioa fi cio na -
dos a los ri be re ños so bre la even tua li dad del he cho, a su vez se coor -
di nó con la Cen tral Hi droe léc tri ca de Be ta nia y el Sis te ma In ter co nec ta -
do (ISA) el ver ti mien to de 1.800mts3/s de agua con el ob je ti vo de dar -
le una ma yor ca pa ci dad de amor ti gua mien to al em bal se en ca so de
so bre ve nir la ava lan cha.

Fren te a la di fi cul tad de rea li zar un re co no ci mien to aé reo a la
po ten cial zo na del de sas tre, por mal tiem po, la DN PAD coor di nó el en -
vío de cin co he li cóp te ros des de el ni vel na cio nal a pri me ra ho ra del día
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si guien te, pa ra que en adi ción a los dos de la Po li cía Na cio nal dis pues -
tos en la ciu dad de Nei va y el he li cóp te ro des ti na do pa ra rea li zar las eva -
lua cio nes téc ni cas y cien tí fi cas se con for ma ra una flo ta de ocho he li cóp -
te ros pa ra el re co no ci mien to y tras la do de he ri dos. 

Al día si guien te (9: 00am), el Co mi té Téc ni co Na cio nal se reu -
nió en la se de de la DN PAD, mien tras tan to los he li cóp te ros lle ga ban a
Nei va, (en tre las 8: 00 y 8: 30am), ini cian do un re co no ci mien to del área
acom pa ña dos por el per so nal del Co mi té Re gio nal de Pre ven ción y Aten -
ción de De sas tres de Hui la. Es te re co no ci mien to uni do a una pri me ra co -
mu ni ca ción di rec ta rea li za da por un ra dioa fi cio na do des de la rec to ría del
se mi na rio de Ir lan da, (rea li za da a las 7: 00am), per mi tió el de sa rro llo de
las pri me ras ac cio nes de res ca te y tras la do de he ri dos des de la lo ca li dad
de Be lal cá zar ha cia la ciu dad de Nei va37. 

Pa ra le lo a ello y sin te ner aún un in for me to tal de las zo nas im -
pac ta das (an te la au sen cia o es ca sa in for ma ción pro ve nien te de los ni ve les
lo ca les) la Di rec ción Na cio nal so li ci tó el em pa que de ali men tos al IDE MA
tan to en Nei va co mo en Po pa yán y el en vío de un avión Hér cu les de la
Fuer za Aé rea, con el fin de tras la dar per so nal ope ra ti vo del or den na cio nal
y en viar ele men tos de las bo de gas de su mi nis tros que el Go bier no Na cio -
nal tie ne en Bo go tá y que ad mi nis tra la Cruz Ro ja Co lom bia na. 

A pe sar de es tos im por tan tes es fuer zos exis tie ron he chos que
en som bre cie ron el tra ba jo rea li za do has ta ese mo men to y que fue ron ca -
li fi ca dos co mo “gra ves” por el en ton ces di rec tor ge ne ral de la Di rec ción
Na cio nal pa ra la Pre ven ción y Aten ción de De sas tres, el in ge nie ro Omar
Da río Car do na, se gún el cual: 

Mien tras los he ri dos eran tras la da dos des de Be lal cá zar a la ciu dad de Nei -
va, el en ton ces coor di na dor re gio nal del Hui la equi vo ca da men te de ci dió
so bre vo lar otras áreas en un he li cóp te ro de un me dio de co mu ni ca ción
(Ca ra col al Ai re), quien lo uti li zó co mo me dio in for ma ti vo de pri me ra ma -
no, lo cual las ti mo sa men te lo apar tó de sus fun cio nes ese día (…) y ge ne -
ró in quie tud en la po bla ción al pre sen tar in for ma ción erró nea ya que des -
de el he li cóp te ro, en di rec to, ha bla ba de una su pues ta erup ción del vol -
cán, que ya ha bía si do des car ta da por IN GEO MI NAS y la Di rec ción Na cio -
nal, y de los mi les de muer tos y he ri dos por el sub si guien te “des hie lo del
ne va do”, que a la pos tre exis tie ron, pe ro no en esa mag ni tud ni por aquel
fe nó me no, lo que cau só una enor me con fu sión y des plie gue de los me -
dios de co mu ni ca ción que in sis tían en so li ci tar me in for ma ción exac ta acer -
ca del nú me ro de víc ti mas y de los da ños en un tiem po que era im po si ble
lo grar cuan ti fi car los por las di men sio nes del es ce na rio del de sas tre.
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Si bien es cier to que la ava lan cha ha bía se ga do la vi da de un am plio nú -
me ro de per so nas a lo lar go del río, la ac ción del te rre mo to se ría des pués
es ti ma da co mo mu cho más am plia, pues sus efec tos no ha bían si do con -
cen tra dos en un cen tro ur ba no o en un pun to, si no en un área de no
me nos de 10.000 ki ló me tros cua dra dos, en la abrup ta to po gra fía an di na
de la in hós pi ta zo na de Tie rra den tro, ba jo la in cle men cia de un cli ma ex -
tre mo, sin vías ni co mu ni ca cio nes y en unas con di cio nes so cia les y eco -
nó mi cas in sos pe cha das por quie nes te nían la res pon sa bi li dad de aten der
el de sas tre. (Car do na, 2008: 136)

El si guien te he cho fue que: 

De bi do a que no se con ta ba con una eva lua ción de da ños y ne ce si da -
des por par te de los ni ve les lo ca les y re gio na les, en ti da des co mo la Cruz
Ro ja se ne ga ron a en viar su mi nis tros pro pios y el IDE MA es pe ró nue vas
con fir ma cio nes pa ra ini ciar el em pa que de los ali men tos. Ya que se gún
los pro to co los es ta ble ci dos por el sis te ma, el apo yo na cio nal só lo se au to -
ri za una vez que se ha di men sio na do la emer gen cia y se han de ter mi na -
do cuá les y cuán tos ele men tos son ne ce sa rios en for ma com ple men ta ria
pa ra aten der el de sas tre, si tua ción que ob via men te no se ha bía cum pli -
do y, por lo tan to, la so li ci tud de la Di rec ción Na cio nal fue to ma da co mo
una me di da ar bi tra ria. Es te ti po de si tua ción ope ra ti va […] de be ser mo -
ti vo de re fle xión y re vi sión, pues por se guir el pro to co lo ope ra ti vo se de -
mo ro la aten ción a las po bla cio nes afec ta das. (Omar Da río Car do na, en -
tre vis ta, 2009)

Es tas si tua cio nes se fue ron so lu cio nan do al pa so del día (la pri -
me ra) y de las ho ras (la se gun da). No obs tan te de ja ron en la po bla ción
afec ta da y a ni vel na cio nal una sen sa ción de im pro vi sa ción y len ti tud, más
aún cuan do los me dios se avo ca ron a “cu brir la tra ge dia”, (Ima gen Nº 1).

A pe sar de es tas li mi tan tes, es im por tan te re sal tar el pa pel de -
sem pe ña do por la Po li cía Na cio nal, quien or ga ni zó la res pues ta los dos
pri me ros días de su ce so, da da su an ti gua y nu me ro sa pre sen cia en el
área y a la exis ten cia de una flo ti lla de he li cóp te ros de di ca da a la vi gi lan -
cia y con trol del trá fi co de es tu pe fa cien tes. Es ta ins ti tu ción igual men te re -
ci bió ayu da de otros gru pos lo ca les co mo la Cruz Ro ja y De fen sa Ci vil.

Ha cia el ter cer día, miér co les 8 de ju nio, la DN PAD se tras la dó
a Nei va, con el ob je ti vo de ini ciar el pro ce so de mo vi li za ción y coor di na -
ción de ins ti tu cio nes del or den na cio nal. Pa ra le lo a ello, el Ejér ci to y la
Fuer za Aé rea Co lom bia na (pre vias or de nes de la DN PAD) ope ra ban ac ti -
va men te en la zo na con la ayu da de la Cruz Ro ja Co lom bia na, la De fen -
sa Ci vil y el Mi nis te rio de Sa lud, to dos ellos guia dos por miem bros del ca -
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bil do in dí ge na o sus go ber na do res. Es tas en ti da des con cen tra ron la
aten ción de la emer gen cia en tres pun tos de coor di na ción: Nei va, Po pa -
yán y San ta fé de Bo go tá, si tios que se es ta ble cie ron co mo cen tros de
aco pio, re gis tro y dis tri bu ción del apo yo pú bli co y pri va do, na cio nal e in -
ter na cio nal, es te úl ti mo si guien do las pau tas di plo má ti cas es ta ble ci das
por la DN PAD en con jun to con el Mi nis te rio de Re la cio nes Ex te rio res38. 

Pa ra le lo a ello y te nien do en cuen ta las con di cio nes de ries go
y ocu pa ción pre exis ten tes, el ope ra ti vo in te rins ti tu cio nal se con cen tró en
la ade cua ción de al ber gues y cam pa men tos (Ta bla Nº 1). Es tos al ber gues
fue ron ubi ca dos en In zá, La Pla ta, Es ca le re ta, Sil via y Be lal cá zar con el fin
de tras la dar per so nas afec ta das des de los si tios de al to ries go co mo la
Me sa de Ca lo to, Tóez y Mo so co, en tre otros.

Es te ope ra ti vo, rea li za do con una flo ta aé rea39, que lle gó a te -
ner 27 he li cóp te ros, mo vi li zó cer ca de 10.000 per so nas en un lap so de
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cua tro días. Si mul tá nea men te se tras la da ron ele men tos bá si cos de sub -
sis ten cia, ali men tos y alo ja mien tos tem po ra les a 119 si tios y cam pa men -
tos dis per sos en el área (apro xi ma da men te 10.000 ki ló me tros2) y a 24 al -
ber gues en los cua les se aten die ron a cer ca de 32.000 per so nas afec ta -
das. Des de Bo go tá, en los pri me ros vein te días, se tras la da ron a Nei va y
Po pa yán 1.902 to ne la das. Des de las bo de gas en el ae ro puer to de Nei -
va se des pa cha ron a la zo na de de sas tre 1.217 to ne la das de ayu da y
des de Po pa yán cer ca de 275 to ne la das vía te rres tre. 

A su vez, la flo ta de he li cóp te ros de la Fuer za Aé rea Co lom bia -
na, Po li cía Na cio nal, Fuer zas Aé rea de los Es ta dos Uni dos y Ecua dor, así
co mo las ae ro na ves con tra ta das por el Fon do Na cio nal de Ca la mi da des,
mo vi li za ron 1.185 to ne la das y trans por ta ron 12.461 pa sa je ros y 158 he -
ri dos du ran te 1.159 ho ras de vue lo en con jun to. Es tas ac ti vi da des fi na li -
za ron el 20 de ju nio, fe cha en la cual la fa se de aten ción de la emer gen -
cia cul mi nó dan do lu gar a la fa se de es ta bi li za ción.

Du ran te la fa se de es ta bi li za ción la DN PAD im pul só, en con -
jun to con las co mu ni da des afec ta das y el pre vio es tu dio de las zo nas,
el pro ce so de reu bi ca ción tem po ral. Si guien do la in for ma ción del Co -
mi té Re gio nal pa ra la Pre ven ción y Aten ción de De sas tres del Cau ca, se
es ti ma, que apro xi ma da men te 19.000 per so nas fue ron re lo ca li za das
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TTa bla No 1. Con so li da do de al ber gues y cam pa men tos du ran te el pri mer mes

Centro de operación Número Personas atendidas

Neiva 3 293
La Plata 5 2,182

Albergues Inzá 7 840
Belalcázar 9 4,200
Subtotal 24 7,515

Inzá 27 3,397
Belalcázar 50 9,238
Escalereta 18 8,582
Popayán 3 1,500

Campamentos Silvia 12 2,080
Toribio 4 -

La Tolda 5 -
Subtotal 119 24,797

Fuente: Dirección Nacional para la Prevención y Atención de Desastres (1994).



en ocho cam pa men tos tran si to rios lo ca li za dos en in me dia cio nes de La -
me, Ta ra vi ra, Suin, Me sa de Tá la ga, Ro deo, Gua pio, Me sa de Avi ra ma
y Be lal cá zar. 

A su vez cer ca de 7.200 per so nas fue ron tras la da das a ocho
alo ja mien tos de pa so lo ca li za dos en Ca lo to, Es ca le re ta, Mi ra flo res, Sil via,
No vi rao, El Ha to (In zá), Po pa yán y La Pla ta. Es tos lu ga res de pa so pre sen -
ta ron al gu nas di fi cul ta des en sus ini cios, ya que en un pri mer mo men to,
al gu nas fa mi lias del res guar do de Wi la, fue ron al ber ga das ini cial men te
en es cue las ur ba nas de La Pla ta, lo cual sig ni fi ca ba pa sar de un me dio
to tal men te ru ral, en cli ma en tre tem pla do y frío, a un me dio ur ba no en
cli ma ca lien te, con di ción que su ma ba al im pac to de ja do por el de sas tre
en es tas fa mi lias, la sen sa ción de de sa rrai go y pér di da de re la cio nes de
to po fi lia. Afor tu na da men te en una se gun da eta pa se es ta ble cie ron al ber -
gues en lu ga res me nos dis tan tes y en con di cio nes am bien ta les si mi la res
a las zo nas de pro ce den cia lo cual dis mi nuía la sen sa ción de ano mia an -
te un me dio to tal men te aje no40.

A pe sar de ello es ne ce sa rio su bra yar que es tos si tios con ta ron
con su mi nis tros per ma nen tes, co mu ni ca cio nes, aten ción mé di ca, ma ne -
jo de de se chos só li dos y ex cre tas, ser vi cios de agua, ener gía y he rra mien -
tas de tra ba jo. Es tas “co mo di da des” su ma das a la or ga ni za ción an ces tral
de los pue blos afec ta dos (Na sas y Guam bia nos) per mi tió el man te ni mien -
to de con di cio nes hi gié ni cas en es tos em pla za mien tos y a una con vi ven -
cia, re la ti va men te pa cí fi ca, en tre los miem bros de es tas co mu ni da des
cuan do tu vie ron que ocu par, por error de la DN PAD, un mis mo cam pa -
men to o alo ja mien to tem po ral.

Es tas ac ti vi da des su ma das a las ya co men ta das, le re pre sen ta -
ron al Fon do Na cio nal de Ca la mi da des, has ta ini cios de sep tiem bre de
1994, cer ca de 3.249 mi llo nes de pe sos, (US $4´061.250) de los cua les
un 24% cu brie ron los cos tos de he li cóp te ros, un 10% el pa go de ali men -
tos, otro 8% com bus ti ble, un 26% pa ra cons truc ción de alo ja mien tos
tem po ra les y un 32% pa ra su mi nis tros en ge ne ral y otros gas tos. Ello sin
con tar los re cur sos de ope ra ción, los gas tos de las en ti da des de res pues -
ta a la emer gen cia, las do na cio nes na cio na les y los apo yos y ser vi cios in -
ter na cio na les. 

Aho ra bien, fren te a las ac cio nes rea li za das des de la pre si den -
cia de la Re pú bli ca es ne ce sa rio se ña lar que el en ton ces pre si den te Ce -
sar Ga vi ria, só lo lle gó al lu gar de la tra ge dia el día miér co les 8 de ju nio
con el ob je ti vo de reu nir se con el co mi té de par ta men tal de emer gen cias
y otras au to ri da des in vo lu cra das en la aten ción del even to. Al día si -
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guien te el pre si den te, me dian te el de cre to 1178 del 9 de ju nio de 1994
y te nien do en cuen ta las fa cul ta des con fe ri das por el ar tí cu lo 215 de la
Cons ti tu ción Na cio nal de cla ró el es ta do de emer gen cia por un tér mi no
de 15 días pa ra la zo na de de sas tre y lan zó una cam pa ña de ayu da pa -
ra los afec ta dos. 

Las do na cio nes fue ron in me dia tas y sig ni fi ca ti vas pe ro no por
ello úti les, he cho que pu do apre ciar se por la for ma in dis cri mi na da co -
mo el go bier no so li ci tó la ayu da, des co no cien do lo so li ci ta do por la DN -
PAD que su ge ría li mi tar las con tri bu cio nes a di ne ro y ele men tos es pe cí -
fi cos41 (ejem plo: puen tes me tá li cos, ge ne ra do res, equi pos de po ta bi li za -
ción de agua), Es te apre su ra mien to sig ni fi có un es fuer zo im por tan te pa -
ra re ci bir, cla si fi car, em bo de gar y tras la dar re cur sos unos úti les y otros to -
tal men te inú ti les.

Pa ra le lo a ello en el mis mo de cre to se es ta ble cía “Que da da
la mag ni tud de la ca la mi dad pú bli ca a que se ha he cho re fe ren cia, el
Sis te ma Na cio nal de Aten ción y Pre ven ción de De sas tres es in su fi cien -
te pa ra con ju rar la cri sis y evi tar la ex ten sión de sus efec tos” y “Que es
ne ce sa rio es ta ble cer un or ga nis mo que dis pon ga de fa cul ta des ade -
cua das pa ra ade lan tar las ta reas ne ce sa rias pa ra ha cer fren te a la cri -
sis y que pue da coor di nar los es fuer zos pú bli cos y pri va dos en di cho
sen ti do”.

En es te mar co el go bier no co lom bia no me dian te de cre to
1179 de 9 de ju nio de 1994 creó la Cor po ra ción pa ra la Re cons truc ción
de la Cuen ca del Río Páez y zo nas ale da ñas COR PO PAE CES, se le asig -
na ron fun cio nes a la mis ma, se de fi nió la com po si ción de sus or ga nis -
mos de di rec ción y su pa tri mo nio. En tre los con si de ran dos del de cre to
se vuel ve a rei te rar: “que el sis te ma de pre ven ción y aten ción de de sas -
tres no cuen ta con la in fraes truc tu ra y ca pa ci dad ju rí di ca y fi nan cie ra
ne ce sa ria pa ra con ju rar los efec tos de es ta ca la mi dad pú bli ca y res ta ble -
cer el or den eco nó mi co y so cial a tra vés de la re ha bi li ta ción y re cons -
truc ción de es ta zo na”.

En días pos te rio res el eje cu ti vo ex pe di ría nue vos de cre tos con
el ob je ti vo de pa liar la cri sis, los pri me ros de ellos fue ron, los de cre tos
1264 y 1265 de 21 de ju nio de 1994 que es ta ble cie ron exen cio nes tri -
bu ta rias pa ra la zo na afec ta da por “ca la mi dad pú bli ca” y se dic ta ron dis -
po si cio nes es pe cia les so bre los cré di tos en las zo nas de de sas tre. Es tos
de cre tos fue ron de cla ra dos ine xe qui bles por la Cor te Cons ti tu cio nal y,
por lo tan to sus me di das nun ca en tra ron a re gir. 
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Fi nal men te, dic tó el de cre to 1263 de 21 de ju nio de 1994 por
el cual se mo di fi ca ba el de cre to de cons ti tu ción de la Cor po ra ción y se
adi cio nó en el pre su pues to na cio nal pa ra dar le re cur sos a la mis ma. Des -
de el pun to de vis ta de las me di das to ma das por el go bier no na cio nal
me dian te de cre to, só lo una se hi zo efec ti va: la cons ti tu ción de una cor -
po ra ción, COR PO PAE CES, de pen dien te del go bier no cen tral y agen te de
es te, pa ra la re cons truc ción de las zo nas afec ta das.

Du ran te los sub si guien tes cua tro años el país ex pe ri men tó
una se rie de even tos me no res que en su ma yo ría fue ron aten di dos por
los or ga nis mos lo ca les y re gio na les, ra zón por la cual no hu bo una mo -
vi li za ción to tal del Sis te ma Na cio nal, es el ca so del sis mo de Tau ra me -
na re gis tra do el 19 de ene ro de 1995, que im pac tó al cen tro del país42.

Por otra par te mu chos de los even tos se pre sen ta ron en zo nas
es ca sa men te re pre sen ta ti vas, en tér mi nos eco nó mi cos y po lí ti cos, ra zón
por la que el des plie gue tan to del Sis te ma co mo de los me dios in for ma -
ti vos fue mí ni mo, no asi los im pac tos que fue ron ab sor bi dos en su ma yo -
ría por po bla ción de es ca sos re cur sos eco nó mi cos, ejem plo de ello fue -
ron las inun da cio nes re gis tra das en el mu ni ci pio de Mu ri llo – To li ma, el
15 de ene ro de 1995, las ave ni das to rren cia les que afec ta ron al mu ni ci -
pio de El Car men e Ist mi na en el de par ta men to del Cho co, el 21 de ene -
ro de 1996 y el 11 de fe bre ro de 1996 res pec ti va men te, ó las inun da cio -
nes que im pac ta ron a Bar ba coas- Na ri ño el 15 de fe bre ro de 1996, bá si -
ca men te es lo que pre ci sa Mas krey:

Se gún la es ca la frac tal con la cual se ob ser va a los de sas tres, se ma ni -
fies tan im pac tos di fe ren cia dos en tre di fe ren tes sub-re gio nes, en tre di fe -
ren tes pue blos y co mu ni da des y has ta en tre fa mi lias y per so nas in di vi -
dua les. El im pac to es si mi lar men te di fe ren cia ble se gún cla se so cial, et -
nia, gé ne ro y edad, pa ra men cio nar só lo al gu nos pa rá me tros. Mien tras
que pa ra mu chos ac to res exó ge nos su ce dió “un de sas tre” de me dia no
im pac to, la po bla ción re gio nal vi vía múl ti ples pe que ños de sas tres, con
im pac tos muy di fe ren tes, ocu rri dos en el mis mo es pa cio re gio nal, Mas -
krey (1996: 217).

Pos te rior a ello el país se rá nue va men te es ce na rio de un even to
de gran im pac to so cial, eco nó mi co y po lí ti co, el sis mo del Eje Ca fe te ro.
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EEl sis mo del 25 de ene ro de 1999

Lo ca li za ción 

El 25 de ene ro de 1999 (a la 1: 19 pm ho ra lo cal) se pre sen tó
un fuer te sis mo en Co lom bia, el cual se lo ca li zó en las in me dia cio nes del
mu ni ci pio de Cór do ba (Quin dío) a 17 Km de la ciu dad de Ar me nia afec -
tan do se ve ra men te la zo na co no ci da co mo Eje Ca fe te ro. Di cha zo na es tá
con for ma da por los ac tua les de par ta men tos de Cal das, Ri sa ral da y Quin -
dío, quie nes has ta 1966 ha bían cons ti tui do el Gran Cal das o Vie jo Cal das.

Es te com ple jo, de no mi na do Eje Ca fe te ro, es tá ubi ca do so bre
las cor di lle ras Cen tral y Oc ci den tal, do mi nan do el Par que Na cio nal de
los Ne va dos, en con tran do en tre sus má xi mas ele va cio nes al Vol cán Ne -
va do del Ruiz (5.432 msnm), el Ne va do del Quin dío (5.150 msnm) y el
vol cán Ne va do de San ta Isa bel (5.100 msnm), los cua les por sus his tó -
ri cas erup cio nes han en ri que ci do los sue los de es tas zo nas ha cién do -
los ap tos pa ra el cul ti vo del ca fé, ba se eco nó mi ca de es ta re gión. No
obs tan te tam bién han po ten cia do (jun to con otras con di cio nes geo fí -
si cas del lu gar y el em pla za mien to hu ma no) el de sa rro llo de im por tan -
tes even tos his tó ri cos co mo el ocu rri do en 1785 que des tru yó ciu da -
des y pue blos en el Eje Ca fe te ro.

Si bien la in ten si dad del te rre mo to de 1999 fue per ci bi do en to -
do el Eje Ca fe te ro, los ma yo res efec tos se con cen tra ron en el Quin dío, el
cual si bien es el de par ta men to más pe que ño de Co lom bia, es tam bién
una de las más im por tan tes re gio nes ca fe te ras de Co lom bia. Sus sue los
es tán con for ma dos por una den sa ca pa de ce ni za vol cá ni ca, que los ha
con ver ti do en sue los ap tos pa ra el de sa rro llo agrí co la en con tran do cul ti -
vos de yu ca, ca ña pa ne le ra, ca cao, maíz, sor go, frí jol, pa pa y fru tas, con -
vir tién do se adi cio nal men te en uno de los abas te ce do res más im por tan tes
de ali men tos en el país. Su ca pi tal Ar me nia, lla ma da ciu dad Mi la gro, fun -
da da el 14 de oc tu bre de 188943, fue una de las mas gol pea das por el fe -
nó me no sís mi co, con ella 11 mu ni ci pios más que con for man el De par ta -
men to del Quin dío, ellos son: Ca lar cá, Mon te ne gro, Quim ba ya, Cir ca sia,
La Te bai da, Fi lan dia, Cór do ba, Gé no va, Pi jao, Sa len to y Bue na vis ta.

Even to

El 25 de ene ro de 1999 dos even tos sís mi cos sig ni fi ca ti vos
afec ta ron un área es ti ma da de 1.360Km2 (Ma pa Nº 3). El pri me ro, de no -
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mi na do por los ex per tos del Ins ti tu to de In ves ti ga cio nes en Geo cien cias,
Mi ne ría y Quí mi ca (IN GEO MI NAS) co mo el even to prin ci pal, se de sa rro -
lló a la 1: 19 pm, lo ca li zán do se a los 4.41º de la ti tud nor te y los 75.72º
de lon gi tud oes te. Es ti man do una pro fun di dad de 10 Km, con una mag -
ni tud en la es ca la de Rich ter de 6,2. Con pos te rio ri dad al even to prin ci -
pal, se re gis tró una ré pli ca sig ni fi ca ti va de 5,8 en la es ca la Rich ter (a las
5: 30 pm) des pla za da al sur a 4.39º de la ti tud nor te. 

Pos te rior a ello, nu me ro sas ré pli cas fue ron ad ver ti das en las se -
ma nas si guien tes, sien do con ta bi li za das 138 du ran te el pri mer mes, cu -
yo cam po se ex ten dió a una su per fi cie de 300 Km2, con mag ni tu des que
en al gu nos ca sos al can za ron los 4,4 en la es ca la de Rich ter. Se gún Mon -
sal ve y Var gas (2002: 15) el sis mo de Ar me nia, fue ori gi na do “por una fa -
lla nor mal de des pla za mien to la te ral iz quier do, con una rup tu ra de 11.7
km y un an cho de 10.6 km, pa ra una área to tal de rup tu ra es ti ma da en
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124 km2 […] el me ca nis mo fo cal su gie re una fa lla de des pla za mien to la -
te ral iz quier do con com po nen te nor mal, con un bu za mien to44 _= 67.3°
al es te, un azi mut45 _= 356°+ o – 10° y un án gu lo de bu za mien to _ = -
33.8°”. En otras pa la bras fue un sis mo oca sio na do por una fa lla su per fi -
cial de la cor te za con ti nen tal, sien do el sis mo su per fi cial más gran de re -
gis tra do ins tru men tal men te en el Eje Ca fe te ro.

Es te even to coad yu vó a la des truc ción de im por tan tes edi fi ca -
cio nes co mo la es ta ción de bom be ros, hos pi ta les, la Asam blea De par ta -
men tal, el Ser vi cio Na cio nal de Apren di za je SE NA, a su vez de jó fue ra de
ope ra ción a to dos los ser vi cios pú bli cos he cho que agra vó aún más la si -
tua ción de los he ri dos y dam ni fi ca dos. A es tos da ños ma te ria les se su ma -
ron las pér di das hu ma nas con ta bi li za das en 1.125 muer tos, 1.800 he ri -
dos apro xi ma da men te y más de 200.000 per so nas afec ta das. 

La ciu dad de Ar me nia fue par cial men te des trui da, fo ca li zán do -
se los da ños en los ba rrios del Sur, (Fo to Nº 2) al igual que en cin co mu -
ni ci pios46 del Quin dío, co mo tam bién al gu nos mu ni ci pios de Ri sa ral da
es pe cial men te Pe rei ra, en don de se re por ta ron 37 muer tos, 450 he ri dos
y más de 5.000 per so nas afec ta das, así co mo da ños de con si de ra ción en
Cal das y el Nor te del Va lle del Cau ca.
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FFo to No 2. Ba rrio Bra si lia sur de Ar me nia – Quin dío

Fuente: Varona, M (1999).



La am pli fi ca ción de las on das sís mi cas en Ar me nia se pre sen tó
tan to por la pre sen cia de de pó si tos de sue los blan dos, zo nas de re lle no,
una gran can ti dad de sue los ar ci llo sos, de pó si tos de ce ni zas y la exis ten -
cia de flu jos de agua sub te rrá nea, co mo por efec tos to po grá fi cos47, pre -
sen tán do se el co lap so de al gu nas edi fi ca cio nes, a pe sar de es tar cons -
trui das si guien do el có di go sis mo-re sis ten te de 1984. 

En otros ca sos el ti po de ma te rial uti li za do pa ra la cons truc ción
de las vi vien das tan to ur ba nas co mo ru ra les en la re gión ca fe te ra, fue ron
los cau san tes del au men to en el nú me ro de fa lle ci dos y le sio na dos ya
que en un 60% eran edi fi ca cio nes de ba ha re que, con te jas de ar ci lla y
es ca sa ci men ta ción, cons trui das mu chas ve ces so bre fi los mon ta ño sos o
la de ras ines ta bles. Con di cio nes que ace le ra ron el co lap so de di chas edi -
fi ca cio nes. Co mo lo ex pre sa el in for me de la CE PAL tan to las con di cio nes
geo téc ni cas co mo an tró pi cas agu di za ron los re sul ta dos del even to:

Lo so me ro del even to, uni do a las con di cio nes geo ló gi cas y geo téc ni cas
de Ar me nia asen ta da en sue los de ori gen vol cá ni co y con den sos nú cleos
cons trui dos so bre re lle nos an tró pi cos, per mi tió que se pre sen ta ra el fe nó -
me no de la re so nan cia que afec tó a las cons truc cio nes de uno a seis pi sos,
con par ti cu lar vio len cia. No se pue de ol vi dar que en la zo na del mu ni ci pio
de Cór do ba en las in me dia cio nes del fo co sís mi co, los re la tos de los po bla -
do res, des cri ben co mo los vian dan tes se caían, o les era im po si ble ca mi nar
por la vio len ta os ci la ción ver ti cal del sue lo, lo cual en me di cio nes con la es -
ca la de Mer ca lli48 po dría in di car un mo vi mien to gra do 12.

Los da ños de la ciu dad de Ar me nia, la más afec ta da por el mo vi mien to
sís mi co, mues tran bien a las cla ras que se su per po nen con fi de li dad a los
tra zos en su per fi cie de las fa llas de Ar me nia y El Da nu bio en el cen tro y el
sur de es ta po bla ción, tén ga se en cuen ta ade más que to dos quie nes se
han de di ca do a eva luar da ños en vi vien da e in fraes truc tu ra, han coin ci -
do en al gu nos as pec tos: los sis te mas de cons truc ción em plea dos en la zo -
na afec ta da por el sis mo, mues tran un evi den te des co no ci mien to o no
em pleo de cri te rios sis mo –re sis ten tes, au na do es to con la in de bi da uti li za -
ción de lu ga res de evi den te ries go pa ra la cons truc ción de di ver sos ti pos
de edi fi ca cio nes, cons ti tu yen una su ma to ria ex plo si va de pe li gro que hi -
zo que an te la tre men da ra pi dez de la des car ga ener gé ti ca del sis mo, vas -
tos sec to res de la ciu dad de Ar me nia y de los po bla dos ve ci nos co lap sa -
ran, de ma ne ra ca si ins tan tá nea, no se pue de ol vi dar, que mu chas de las
vi vien das ya de por sí muy ave ria das con el even to prin ci pal com ple ta ron
o in cre men ta ron su ni vel de da ño con la ré pli ca prin ci pal de las 5: 40 pm
(CE PAL,1999: 8).
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Si guien do el in for me de la CE PAL (1999) los cos tos por da ños
ma te ria les as cen die ron a 2,786 mil mi llo nes de pe sos co lom bia nos.
Sien do las ac ti vi da des pri ma rias (es pe cial men te la pro duc ción de ca fé) y
la in fraes truc tu ra los gru pos más gol pea dos con un por cen ta je de da -
ños que ron dó el 90%. En cuan to a los da ños in di rec tos es tos fue ron
de me nor cuan tía. 

La agri cul tu ra49 y la ga na de ría fue ron las ac ti vi da des que ma -
yor im pac to su frie ron, al cons ti tuir se en las prin ci pa les ac ti vi da des que se
de sa rro llan en el Eje Ca fe te ro, sien do la pro duc ción y el pro ce sa mien to
del ca fé50 (Grá fi co Nº 3, ane xo 2), la más re le van te y el eje en tor no al
cual se han ar ti cu la do his tó ri ca men te mu chas de sus ac ti vi da des co mer -
cia les, las cua les se de se qui li bra ron a raíz del te rre mo to re gis trán do se da -
ños de con si de ra ción en la in fraes truc tu ra pa ra el pro ce sa mien to del ca -
fé, en in fraes truc tu ra pro duc ti va del sec tor no ca fe te ro51, y en al gu nas
ins ta la cio nes agroin dus tria les, a las que se su ma ron pér di das de ma te rias
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Grá fi co No 3. Es ti ma ción de da ños cau sa dos por el te rre mo to en los be ne fi cia de ros de ca fé

* La estimación se realiza en millones de pesos colombianos.
Fuente: Federación Nacional de Cafeteros de Colombia, Gerencia Técnica-Oficina de
Estudios Básicos cafeteros (1999)
Elaboración: Edgar Vladimir Álvarez.



pri mas agroin dus tria les, y en me nor me di da de pro duc tos que no pu die -
ron ser co mer cia li za dos o trans por ta dos a las plan tas de pro ce sa mien to
de bi do a los da ños que su frie ron las vías de co mu ni ca ción.

A es te pa no ra ma se su ma ron las afec cio nes a los sec to res so -
cia les, con cre ta men te en lo re fe ren te a la pér di da de vi vien das52 con un
73% del to tal y los da ños en la in fraes truc tu ra edu ca ti va, de por ti va, re li -
gio sa y de sa lud. 

El sec tor edu ca ti vo fue uno de los que más su frió el ri gor del
te rre mo to tan to por el ele va do por cen ta je de plan te les afec ta dos co mo
por la in ten si dad de los da ños ó por su pos te rior uti li za ción co mo re fu -
gios pa ra la po bla ción afec ta da. 

Tan to en las zo nas ur ba nas co mo en las ru ra les las es cue las
mos tra ron la fra gi li dad de su cons truc ción, por lo cual fue opor tu no que
el sis mo ocu rrie ra coin ci den cial men te con la tem po ra da de va ca cio nes,
ra zón por la cual tan to maes tros co mo alum nos se en con tra ban fue ra de
ellas evi tan do agu di zar la tra ge dia.

Se gún la in for ma ción pre sen ta da por el Mi nis te rio de Edu ca -
ción (ta bla Nº 2), 143 plan te les de un to tal de 521 (el 27%) fue ron de -
cla ra dos irre cu pe ra bles, 294 (el 56%) po dían ser uti li za bles, con im por -
tan tes re pa ra cio nes de fon do, y só lo 84 (o sea, el 16%) no su frie ron da -
ños o és tos fue ron me no res. Es ta si tua ción afec tó a cer ca de 4,000 au -
las, a ca si 15,000 do cen tes y a más de 143,000 alum nos de es cue las de
dis tin to ni vel, pú bli cas y pri va das, ur ba nas y ru ra les. 

Del to tal de los es ta ble ci mien tos afec ta dos un 60% co rres pon -
den al De par ta men to del Quin dío. Si guien do la mis ma lí nea, de gra dos
de des truc ción, en con tra mos a Ca lar cá y la Te ba dia, en es te úl ti mo, los
tre ce es ta ble ci mien tos edu ca ti vos con los que con ta ba pa ra la fe cha su -
frie ron pér di das to ta les. Un ca so cu rio so es el de Pe rei ra, que en su con -
jun to su frió me nos da ños que Ar me nia, no obs tan te en cuan to a ins ta la -
cio nes edu ca ti vas re por tó la mis ma mag ni tud de da ños que Ar me nia. En
el ca so de los mu ni ci pios del Va lle del Cau ca, nin gu no, de sus 59 es ta -
ble ci mien tos edu ca ti vos, fue des trui do aun que to dos re qui rie ron re pa ra -
cio nes ma yo res. Los cen tros de edu ca ción su pe rior co mo la Uni ver si dad
del Quin dío, en Ar me nia, y la Tec no ló gi ca de Pe rei ra, fue ron afec ta dos
de con si de ra ción, igual men te los plan te les de for ma ción téc ni ca y tec no -
ló gi ca de es ta re gión, los cua les eran pa ra la fe cha re la ti va men te nu me -
ro sos. En su ma, los cos tos di rec tos del te rre mo to pa ra el sec tor edu ca ti -
vo as cen die ron a más de 154,000 mi llo nes de pe sos, equi va len tes a más
de 100 mi llo nes de dó la res pa ra la fe cha.
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Otros da ños de con si de ra ción fue ron los re gis tra dos en tem -
plos y al gu nos edi fi cios con va lor pa tri mo nial. Sien do des ta ca bles los da -
ños su fri dos en las igle sias de San Fran cis co, El Car men y el Sa gra do Co -
ra zón, en Ar me nia, la ca pi lla de Ca lar cá, la igle sia y el co le gio de San ta
Te re sa, en Pi jao, y las igle sias de Cór do ba, Sa len to, Fi lan dia, Bar ce lo na,
Bue na vis ta y La Te bai da, to das ellas en Quin dío, ade más de otras en los
de par ta men tos res tan tes. Bue na par te de ellas fue ron de mo li das o de -
man da ron re pa ra cio nes ma yo res. De ma ne ra pre li mi nar se cal cu la ron
cer ca de 35,000 mi llo nes de pe sos en da ños.

Los da ños en la in fraes truc tu ra de por ti va y cul tu ral se con cen -
tra ron en las can chas de fút bol, que fue ron afec ta das en una bue na pro -
por ción. Al gu nos es ta dios y gim na sios re sis tie ron el even to, las ti mo sa -
men te no co rrie ron la mis ma suer te tea tros, ci nes, ca sas de cul tu ra y co -
mu na les y otros edi fi cios pú bli cos que pre sen ta ron da ños de con si de ra -
ción. Se es ti ma ron en to tal da ños su pe rio res a los 10.000 mi llo nes de pe -
sos pa ra am bos sec to res. 

El sec tor sa lud fue uno de los me nos im pac ta dos (Ta bla Nº 3)
por el te rre mo to, en com pa ra ción a los an te rio res. No obs tan te ello no
sig ni fi ca que no ha ya su fri do da ños de con si de ra ción más aún, pe se al
da ño su fri do en las ins ta la cio nes mé di cas y con si de ran do la si tua ción de
su per so nal53 pu do ofre cer a la po bla ción una rá pi da res pues ta, lo cual
se pue de evi den ciar en la aten ción a más de 8,500 he ri dos, ca si una
cuar ta par te de ellos gra ves, mu chos de los cua les fue ron tras la da dos rá -
pi da men te a hos pi ta les ve ci nos, (500 a Bo go tá), pre via va lo ra ción en los
hos pi ta les de la re gión. 
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TTa bla No 3. Da ños oca sio na dos a hos pi ta les

Costes Daños Costos de Componente
reconstrucción importando

Total Directos Indirectos*

Daños en infraestructura
de salud ** 23,762 23,762 36,770 6,545
Mayores costos por 
atención hospitalaria, 
ambulatoria y asistencial 17,400 17,400
Acciones preventivas,
vacunas, etc. 8,150 8,150
Recuperación, tratamiento
y disposición de víctimas 
por trauma 265 265
Costos adicionales por 
saneamiento, vigilancia  
y control epidemiológico 9,250 9,250
Programa de grupos
Vulnerables*** 17,470 17,470
Total 76,297 23,762 52,535 36,770 6,545

*Incluye una estimación de las aportaciones en dinero o en especie de emergencia en
salud de la cooperación internacional, de ONG, del sector privado y de la propia comu-
nidad colombiana; ** Incluye construcciones y equipo. De ellos corresponden al Ministerio
de Salud más de 13,860 millones de pesos. El resto proviene de los daños que sufrieron
las clínicas privadas y dispensarios privados, las instalaciones del Instituto Colombiano de
Bienestar Familiar y los daños en los centros del Instituto del Seguro Social; ***Incluye
ayuda alimentaria a población en albergues y ayuda psico-afectiva, además de los progra-
mas sanitarios y médicos específicos.
Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras del Ministerio de Salud y estimaciones propias (1999).

Asi mis mo, es ta par ti ci pa ción se hi zo evi den te en el es ta ble ci mien -
to de al ber gues tem po ra les brin dán do le a la po bla ción, de to das las lo ca li -
da des de la re gión, las con di cio nes mí ni mas de sa ni dad, en cir cuns tan cias
par ti cu lar men te ad ver sas, da das las pér di das su fri das tan to en re cur sos hu -
ma nos co mo en da ños es truc tu ra les re por ta dos por el sec tor sa lud.

Se gún los in for mes del Mi nis te rio de Sa lud re sul ta ron 61 ins ta la -
cio nes da ña das en la re gión, tres eran hos pi ta les de ter cer ni vel, una de
se gun do y 57 de pri mer ni vel. Ocho ins ta la cio nes fue ron de cla ra das co mo
pér di da to tal, en tre ellas un hos pi tal de se gun do gra do en Ca lar cá y otros
sie te de pri me ro en dis tin tos mu ni ci pios del Quin dío. El hos pi tal de Pe rei ra
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no su frió da ños, ni tam po co el del Se gu ro So cial de esa lo ca li dad. Sin em -
bar go, el edi fi cio del Ins ti tu to Sec cio nal de Sa lud del Quin dío así co mo el
se gun do hos pi tal más im por tan te de la re gión, el San Juan de Dios54, en
Ar me nia, su frie ron gra ves im pac tos en su in fraes truc tu ra. 

En cuan to a los de más cen tros de sa lud es tos su frie ron só lo
da ños le ves. En to tal, se es ti ma ron per di das en cer ca de 28,000 mi llo -
nes de pe sos de los cua les 4,000 mi llo nes fue ron re cu pe ra dos por con -
cep to de se gu ros.

En re su men las pér di das en los sec to res pro duc ti vos re pre sen -
ta ron el 12% del da ño y las pér di das en ma nu fac tu ras bor dea ron el
1.2%. En cuan to a la aten ción in me dia ta de la emer gen cia es ta al can zó
los U$45 mi llo nes. Pon de ran do es tos ru bros con los an te rior men te pre -
sen ta dos (edu ca ción, sa lud, vi vien da etc.) y al gu nos ob via dos, en ra zón
de las li mi tan tes pa ra ob te ner in for ma ción fi de dig na al res pec to, los efec -
tos oca sio na dos por el even to sig ni fi ca ron po co más del 2.2% del PIB na -
cio nal en 199855. 

AAc cio nar del Es ta do an te la tra ge dia 

Pa sa das las pri me ras ho ras tras el even to y da da la mag ni tud
del de sas tre se hi zo evi den te que el ma ne jo de la si tua ción des bor dó la
ca pa ci dad de las ins tan cias lo ca les y de par ta men ta les a ra zón del im pac -
to oca sio na do a las ins ta la cio nes de en ti da des im pres cin di bles pa ra la
aten ción de la emer gen cia, ello fue el ca so de la es ta ción de bom be ros,
las em pre sas pú bli cas de la ciu dad de Ar me nia en tre otras ins ta la cio nes,
lo cual li mi tó el ac cio nar de es tos cuer pos de so co rro.

La Di rec ción Na cio nal de Pre ven ción y Aten ción de De sas tres
(DN PAD), por su par te, coor di nó sus ac ti vi da des con el Ins ti tu to Co lom -
bia no de Bie nes tar Fa mi liar (ICBF) y con la Red de So li da ri dad So cial (RSS).
Pe se a las ac cio nes con jun tas, en un pri mer mo men to se sus ci ta ron pro -
ble mas tan to de coor di na ción y or ga ni za ción, co mo de ad mi nis tra ción
de los re cur sos, que die ron lu gar a que la ayu da, ca ta lo ga da de in me -
dia ta, lle ga ra tar día men te a los dam ni fi ca dos. Es ta si tua ción dio lu gar a
dis tur bios y sa queos (Fo to Nº 3).

A pe sar de ello es in du da ble el pa pel ju ga do por la Di rec ción
Na cio nal de Pre ven ción y Aten ción de De sas tres en la aten ción de la
emer gen cia, en la cual rea li zó gas tos ex traor di na rios que só lo en el pri -
mer mes, as cen die ron a ca si 8,410.9 mi llo nes de pe sos, 5.6 mi llo nes de
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dó la res (Grá fi co Nº 4, ane xo 3). Los gas tos pro pios de la Di rec ción Na -
cio nal pa ra la Pre ven ción y Aten ción de De sas tres ab sor bie ron más de la
ter ce ra par te, en la ayu da in me dia ta que to das es tas ope ra cio nes de ayu -
da de man da ron.

Las ac ti vi da des de ca rác ter ex traor di na rio rea li za das por ICBF,
en gran par te en ali men tos, y el Mi nis te rio de Sa lud, en tras la do y cu ra -
ción de he ri dos, equi po mé di co y me di ca men tos, así co mo en vi gi lan cia
epi de mio ló gi ca re sul ta ron muy cuan tio sas al igual que las rea li za das por
la Fuer za Aé rea Co lom bia na (FAC), Po li cía Na cio nal y Ejér ci to. 

La FAC56, rea li zó vue los ex traor di na rios pa ra el trans por te de
ayu da en es pe cie que la Red de So li da ri dad So cial (RSS), re ci bió en los
33 cen tros de aco pio de más de 26,000 do nan tes par ti cu la res y cer ca
de mil em pre sa ria les. Las lí neas aé reas pri va das con tri bu ye ron en es tas
ac ti vi da des, con lo que el to tal de vue los ex traor di na rios lle gó a 179.
En el pri mer mes des pués del de sas tre se des pa cha ron 1,841 to ne la -
das de ayu da (62% de ali men tos, 7% de agua, 5% de me di ca men tos,
3% de car pas).

A es tas la bo res la Red de So li da ri dad So cial (RSS), jun to con el
ICBF y otras en ti da des co mo Ac ción So li da ria y el Fon do de Vi vien da de
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Ar me nia su ma ron la or ga ni za ción y asis ten cia a los po bla do res en sus es -
fuer zos de ins ta lar al ber gues tem po ra les.

A ello se su mó, a di fe ren cia del even to de Páez, la pre sen cia ca -
si in me dia ta de la pre si den cia de la re pú bli ca en ca be za del en ton ces pre -
si den te An dres Pas tra na quien se so li da ri zó con las vic ti mas y pro mo vió
la asis ten cia in ter na cio nal. Es te in vo lu cra mien to de fac to en las ac ti vi da -
des de aten ción ge ne ró un cier to gra do de con fu sión en tre las au to ri da -
des lo ca les al in ver tir se su re la ción con las au to ri da des cen tra les ya que
re ci bie ron ór de nes di rec tas del eje cu ti vo. El nom bra mien to de un en car -
ga do ofi cial de la pro ble má ti ca por par te del Pre si den te de la Re pú bli ca,
El Dr. Luis Car los Vi lle gas quien asu mió el car go de Pre si den te del Con se -
jo Di rec ti vo del Fon do pa ra la Re cons truc ción y De sa rro llo So cial del Eje
Ca fe te ro, y la crea ción de un Fon do pa ra la Re cons truc ción del Eje Ca fe -
te ro sen ta ron las lí neas ge ne ra les pa ra un pro ce so que asu mió ca rac te -
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* Cifras preliminarias del Ministerio de Salud. La Dirección General de Sanidad realizó gas-
tos por 313 millones de pesos.
Fuente: Elaboración propia a partir de los datos suministrados por la subgerencia de
seguimiento de la Red de Solidaridad Social y del Departamento Nacional de Planeación.



rís ti cas de ma ne jo di fe ren tes a las adop ta das en otros ca sos si mi la res ocu -
rri dos con an te rio ri dad en el país y que se ase me ja, en es te as pec to, al
vi vi do en el even to de Páez. 

Adi cio nal men te, al día si guien te del sis mo, el 26 de ene ro, se
de cla ró si tua ción de de sas tre en los de par ta men tos de Quin dío, Ri sa ral -
da y Va lle del Cau ca, mien tras tan to el Mi nis te rio de Re la cio nes Ex te rio -
res ha cía pú bli ca su so li ci tud de apo yo a la co mu ni dad in ter na cio nal,
que res pon dió opor tu na men te, si guien do el in for me de la CE PAL: 

Fue re co no ci da la co la bo ra ción pres ta da en dis tin tas áreas por el Sis te -
ma de las Na cio nes Uni das, así co mo tam bién el res pal do cre di ti cio de
las or ga ni za cio nes fi nan cie ras in ter na cio na les, co mo Ban co Mun dial,
Ban co In te ra me ri ca no de De sa rro llo (BID) y de la Cor po ra ción An di na
de Fo men to (CAF). 

La par ti ci pa ción de las Na cio nes Uni das fue in me dia ta, pri me ra men te me -
dian te el en vío de téc ni cos del Equi po de las Na cio nes Uni das pa ra la Eva -
lua ción y Coor di na ción de De sas tres (UN DAC) y de la Ofi ci na pa ra la
Coor di na ción de Asun tos Hu ma ni ta rios. Con es te mar co y con la ac ción
del Re si den te Coor di na dor, del Pro gra ma de las Na cio nes Uni das pa ra el
De sa rro llo (PNUD), las dis tin tas agen cias es pe cia li za das del Sis te ma en tra -
ron en ac ción en sus cam pos es pe cí fi cos. Por la na tu ra le za del even to, los
pro gra mas de ma yor im pac to in me dia to los lle va ron a ca bo el Pro gra ma
Mun dial de Ali men tos, el Fon do de las Na cio nes Uni das pa ra la In fan cia
(UNI CEF) y la Ofi ci na Pa na me ri ca na de la Sa lud (OPS), de la Or ga ni za ción
Mun dial de la Sa lud (OMS). El pri me ro, ade más de asig nar 200.000 dó -
la res de asis ten cia in me dia ta de emer gen cia pa ra la com pra lo cal de ali -
men tos, ob tu vo la apro ba ción pa ra pro veer ali men tos du ran te seis me ses
a 115.000 per so nas, di cho apor te al can zó la su ma de 4,5 mi llo nes de dó -
la res, es ta dis tri bu ción la hi zo bá si ca men te a tra vés del ICBF. Por su par te,
UNI CEF, con la co la bo ra ción de dis tin tas ONG, y me dian te la ca pa ci ta -
ción de pro mo to res, orien tó sus ac ti vi da des al res ta ble ci mien to del equi -
li brio psi co-so cial (sic.) de al re de dor de 10.000 ni ños. 

En es te sen ti do, por la im por tan cia que tu vo la rea nu da ción de las cla ses,
in clu so en con di cio nes tan pre ca rias co mo las que ofre cen las tien das de
cam pa ña, el Fon do brin dó su apo yo con la do ta ción de pa que tes edu -
ca ti vos (edu kits), dis tri bui dos a 19.500 ni ños, ade más de un nú me ro in -
de ter mi na do de pi za rras. En el cam po sa ni ta rio, UNI CEF co la bo ró, jun to
con Sa ve the Chil dren, en la ins ta la ción de 76 le tri nas y en el res ta ble ci -
mien to del ser vi cio de acue duc tos en el mu ni ci pio Bar ce lo na. En es ta mis -
ma lo ca li dad, se ha cons trui do una “ciu da de la” pa ra reu bi car a al re de dor
de 1.250 per so nas que pa ra la fe cha ocu pa ban ca lles y par ques. A su vez
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do nó ra cio nes ali men ta rias a 35,000 per so nas, me dian te el sis te ma de las
co ci nas co mu ni ta rias im ple men ta do por el ICBF.

Las ac ti vi da des de la OP S/OMS se cen tra ron en la es tre cha ase so ría téc ni -
ca con el Mi nis te rio de Sa lud en ma te ria de aten ción de la emer gen cia,
de con trol epi de mio ló gi co y de sa lud men tal, con el apor te de una vein -
te na de pro mo to res por ella fi nan cia dos. Ade más con tri bu yó con la ins ta -
la ción y arran que del pro gra ma elec tró ni co SU MA, pa ra el ma ne jo de la
re cep ción y dis tri bu ción de la ayu da re ci bi da en me di ca men tos, ali men -
tos y otros ru bros.

La Or ga ni za ción pa ra la Agri cul tu ra y la Ali men ta ción (FAO) dio apo yo lo -
gís ti co a tra vés de un pro yec to que ope ra ba ya en la zo na afec ta da. Las
do na cio nes de tien das de cam pa ña de par te del Al to Co mi sio na do de las
Na cio nes Uni das pa ra los Re fu gia dos (AC NUR), el so por te ali men ta rio del
PMA y la par ti ci pa ción en la de fen sa de los de re chos hu ma nos y con tra
la vio len cia con tra las mu je res, por par te del Fon do de Po bla ción de las
Na cio nes Uni das (UNF PA), se cons ti tu ye ron en otras mues tras de ayu da
de las agen cias del Sis te ma de las Na cio nes Uni das. Los go bier nos de al -
re de dor de 40 paí ses en via ron una cuan tio sa ayu da bi la te ral, con sis ten -
te prin ci pal men te en co la bo ra ción lo gís ti ca, téc ni cos y equi po de res ca -
te, ayu da ali men ta ria, agua po ta ble, me di ca men tos, equi po de al ber -
gues, y, en tre mu chos otros con cep tos, di ne ro en efec ti vo. Por su mon -
to, se des ta ca la ayu da de los Es ta dos Uni dos y de la ma yo ría de paí ses
de la Co mu ni dad Eu ro pea y Ja pón, sin ol vi dar las ayu das re ci bi das de va -
rios paí ses de Amé ri ca La ti na quie nes igual men te aten die ron el lla ma do
de Co lom bia. Fren te a la ayu da bi la te ral es ta se ca na li zó a tra vés de ONG
de pro ba da ex pe rien cia, co mo OX FAM, Sa ve the Chil dren, Mé di cos sin
Fron te ras, la Cruz Ro ja, Mé di cos del Mun do, Cá ri tas y tan tas otras. Mu -
chas de ellas, por su par te, ob tu vie ron re cur sos de otras fun da cio nes,
em pre sas y co mu ni da des de va rios paí ses. Otras aso cia cio nes hu ma ni ta -
rias y las igle sias, en tre sus adep tos, e in clu so se die ron ca sos de or ga ni -
za ción de fes ti va les mu si ca les en be ne fi cio de los dam ni fi ca dos. A es tas
ayu das se su ma ron las de la em pre sa pri va da na cio nal e in ter na cio nal
que ope ra ban en Co lom bia co mo fue el ca so de far ma céu ti ca ale ma na
y dos me xi ca nas, que tam bién par ti ci pa ron con su ayu da en equi po, me -
di ca men tos y di ne ro. (CE PAL, 1999: 20)

Cua tro días des pués del sis mo, el 29 de ene ro, se dic ta ron los
de cre tos 195 y 223, de cla ran do Es ta do de emer gen cia eco nó mi ca, so -
cial y eco ló gi ca de los mu ni ci pios afec ta dos. Es tos de cre tos fue ron la ba -
se de la ac ción gu ber na men tal y se com ple men ta ron con una se rie de
me di das con te ni das en otros, en tre los que des ta ca el De cre to 197, del
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30 de ene ro, pa ra la crea ción de un Fon do de Re cons truc ción de la Re -
gión del Eje Ca fe te ro, y el De cre to 258, del 11 de fe bre ro, que dic tó las
dis po si cio nes pa ra ha cer fren te a la si tua ción de ca la mi dad.

Pa ra le lo a es tos es ce na rios es ne ce sa rio re sal tar la par ti ci pa ción
ac ti va de la so cie dad ci vil y de las ins tan cias lo ca les del sis te ma de aten -
ción de de sas tres, en la cual, aun con sus li mi tan tes, des can sa ron mu -
chas de las ac cio nes em pren di das. A ello se su man los ges tos de so li da -
ri dad de los de par ta men tos ve ci nos -con for me lo es ta ble ci do en los pla -
nes de con tin gen cia exis ten tes- y el pro pio es fuer zo de las po bla cio nes
afec ta das quie nes an te el co lap so de los cuer pos de so co rro de sus lo ca -
li da des pro ce die ron a co la bo rar en las ope ra cio nes de sal va men to, res -
ca te y aten ción de la emer gen cia en ge ne ral.

Es te am plio con tex to, nos per mi te rea li zar un pri mer acer ca -
mien to a un te ma de in te rés y es el apren di za je po lí ti co, en ten di do co -
mo el co no ci mien to que se ob tie ne de la prác ti ca de las po lí ti cas pú bli -
cas y que in flu ye tan to en sus con te ni dos co mo en sus cam bios.

Es te apren di za je po lí ti co se evi den cia en tres he chos, el pri me -
ro es tá re la cio na do con la for ma de so li ci tar y re cep tar las do na cio nes,
las cua les si bien son re gla men ta das por de cre to 1909 de 1992 es te se
ci ñe al pro ce di mien to pa ra la na cio na li za ción de do na cio nes, sin dis cri -
mi nar las mis mas, es por ello que en el ca so de Páez se evi den cia una
pe ti ción de ayu da sin ca rac te ri zar la mis ma, he cho que lle va al en vío de
de ce nas de ob je tos inú ti les pa ra la aten ción de la emer gen cia. En el ca -
so del Eje Ca fe te ro se apre cia una pe ti ción de ayu da in ter na cio nal que
aco gía los re que ri mien tos del pro gra ma SU MA (crea do des pués de
Páez), que con cen tra ba sus pe ti cio nes en ali men tos en la ta dos, me di ci na,
in fraes truc tu ra bá si ca (ge ne ra do res de ener gía, equi pos pa ra po ta bi li zar
el agua etc.,) y con tri bu cio nes eco nó mi cas, lo que dis mi nu yó con si de ra -
ble men te la re cep ción de ayu das inú ti les.

El se gun do ele men to se re la cio na con la aten ción del go bier -
no cen tral fren te a la emer gen cia, en el ca so de Páez la pre si den cia se
in vo lu cra rá pa sa dos dos días de la tra ge dia, he cho am plia men te cues tio -
na do no só lo por la ciu da da nía si no por los se na do res per te ne cien tes a
la ban ca da opo si to ra al go bier no y al gu nos se na do res par ti da rios del
mis mo. En el ca so del Eje Ca fe te ro, el pre si den te se in vo lu cra rá pa sa das
dos ho ras de la tra ge dia, so li da ri zán do se con las vic ti mas y pro mo vien -
do la ayu da in ter na cio nal, ca rac te rís ti ca que se po drá ob ser var en la si -
guien te ad mi nis tra ción. No es po si ble afir mar que di cha ac tua ción sea
de ca rác ter fi lan tró pi co o que por el con tra rio sea un ac to es tu dia do que
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in ten te cap tu rar nue vos vo tan tes a par tir del clien te lis mo o el po pu lis mo,
sin em bar go es po si ble afir mar que se ins cri be en un ac to de apren di za -
je po lí ti co en ra zón de la mo di fi ca ción de su ac tua ción.

El ter cer ele men to es tá li ga do a la nor ma ti vi dad, si bien los
even tos que an te ce die ron a Páez coad yu va ron en la ge ne ra ción de una
am plia nor ma ti va en tor no al te ma, pos te rior a Páez el go bier no le gis la
en cua tro ám bi tos de in te rés: vi vien da, agri cul tu ra, sa lud y edu ca ción.

En el ca so de la vi vien da se re gla men tó me dian te acuer do No
32 de 1994 un sub si dio fa mi liar de vi vien da, apli ca ble a ho ga res ubi ca -
dos en zo nas de de sas tre y se re gu la ron las li cen cias de cons truc ción, ur -
ba ni za ción y par ce la ción a tra vés del có di go co lom bia no de sis mo re sis -
ten cia (de cre to 1400 de 1984), en el ám bi to de la agri cul tu ra se reor ga -
ni zó me dian te la ley 160 de 1994 del Sis te ma Na cio nal pa ra la Re for ma
Agra ria que en su ar tí cu lo 31 pre vió la ad qui si ción de tie rras pa ra la reu -
bi ca ción de vi vien das en zo nas de al to ries go, en las car te ras de sa lud y
edu ca ción se re gla men tó me dian te de cre to ley 1298 de 1994 la crea -
ción del Fon do de So li da ri dad y Ga ran tía en el sis te ma de sa lud y se es -
ta ble ció en el ar tí cu lo 5 de la ley 115 de 1994 la “edu ca ción en la pre -
ven ción de de sas tres” que se re gla men tó por re so lu ción 7550 de 1994
del mi nis te rio de edu ca ción la que re gu la las ac tua cio nes del sis te ma
edu ca ti vo na cio nal en la pre ven ción y aten ción de de sas tres.

Pre ci sa men te la apli ca ción de es ta nor ma ti va evi tó que el de -
sas tre del Eje Ca fe te ro hu bie se si do ma yor, es el ca so de la apli ca ción del
có di go co lom bia no de cons truc cio nes sis mo re sis ten tes en cons truc cio -
nes pos te rio res a 1994, per mi tió la es ta bi li za ción de la cri sis a tra vés de
la exis ten cia de re cur sos pa ra la aten ción en el sec tor sa lud y ace le ró la
re cu pe ra ción a tra vés de los re cur sos exis ten tes pa ra sub si dios de vi vien -
da y ad qui si ción de tie rras pa ra las mis mas.

NNotas

26 Si tua ción que se pue de ex pli car a tra vés de la gé ne sis del pro ce so de in dus tria li za -
ción que vi vió el país en tre los años 1950 y 1960, la agu di za ción del con flic to ar -
ma do y la pér di da ad qui si ti va del cam pe si na do co lom bia no, si tua cio nes que sus -
ci ta ron el des pla za mien to de im por tan tes gru pos hu ma nos del cam po a la ciu dad,
con la con se cuen te apa ri ción, en es tas zo nas de los ba rrios mar gi na les y las vi vien -
das en pre ca rio. 

27 El cual se gún los aná li sis pre li mi na res rea li za dos por el Ob ser va to rio Sis mo ló gi co del
Su roc ci den te Co lom bia no (1995: 12), “no se pue de aso ciar a nin gu na de las fa llas
geo ló gi cas co no ci das de la re gión. Tam po co se co no cen tes ti mo nios his tó ri cos de
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even tos si mi la res en la re gión y el área epi cen tral apa re ce co mo inac ti va en el ca ta -
lo go ins tru men tal glo bal. En el ca ta lo go re gio nal del OS SO, ini cia do en 1987, el
área pre sen ta al gu na ac ti vi dad con even tos pe que ños (me no res de 3.3° en la es ca -
la de Rich ter)”. 

28 La es ca la sis mo ló gi ca de Rich ter, tam bién co no ci da co mo es ca la de mag ni tud lo cal
(ML) de sa rro lla da por Char les Rich ter, es una es ca la lo ga rít mi ca ar bi tra ria que asig na
un nú me ro pa ra cuan ti fi car el efec to de un te rre mo to, es ta es ca la se cen tra en me -
dir la mag ni tud del even to sís mi co, con tra rio a la de Mer ca lli que mi de la in ten si dad.

29 Se gún Car do na (2008: 136) “pro duc to de la li cua ción de la ca pa su per fi cial del sue -
lo, se pro du je ron cien tos de des li za mien tos si mul tá neos que con for ma ron real men -
te no una ava lan cha si no un flu jo de es com bros, en el que ba ja ban frag men tos de
ro cas, mi les de ár bo les y to do lo que a su pa so arra sa ba”. 

30 Se gún Car do na (2008: 137) “In for tu na da men te, mu chas per so nas mu rie ron ca si en
for ma ins tan tá nea, por el co lap so de sus edi fi ca cio nes o por que fue ron al can za dos
por los des li za mien tos si mul tá neos o por el flu jo de es com bros que se con for mó con
los mis mos. En la po bla ción de Ir lan da tes ti gos del even to in di ca ron que el flu jo arra -
so sus vi vien das unos mi nu tos des pués de ha ber se sen ti do el sis mo y en Be lal cá zar
se in di có que ha bían pa sa do po si ble men te unos quin ce mi nu tos des pués de la fuer -
te sa cu di da”. 

31 Lo cual pos te rior men te im pe di ría la aten ción de la emer gen cia por vía te rres tre.
32 De bi do a la dis po si ción na cio nal exis ten te se gún la cual, el “go bier no co lom bia no

re que ri rá pa ra la de cla ra ción de fa lle ci do, un re co no ci mien to in di vi dual de los ca dá -
ve res” y da do que mu chos cuer pos que da ron se pul ta dos por la ava lan cha. El Es ta -
do co lom bia no so lo re co no ció el sal do an te rior men te con sig na do. No obs tan te, da -
da el área de afec ción, la mag ni tud e in ten si dad del even to, es al ta men te pro ba ble
que el nú me ro de muer tos su pe ra ra am plia men te la ci fra con sig na da. 

33 Ya que la des fo res ta ción de la zo na con tri bu yó de fi ni ti va men te a la for ma ción de los
des li za mien tos y los flu jos de lo dos.

34 Es tas con di cio nes coad yu va ron a que, prác ti ca men te des de el co mien zo, el ope ra -
ti vo de aten ción fue ra un ope ra ti vo na cio nal, que mo vi li zó fuer zas y re cur sos de es -
te or den, a ex cep ción de los or ga nis mos de so co rro re gio na les que, con es ca sos re -
cur sos y li mi ta cio nes ope ra ti vas, in ten ta ron aten der la emer gen cia.

35 La pro por ción del even to y las di fi cul ta des pro pias de la zo na es pe cial men te en los
mu ni ci pios de la ver tien te orien tal de la cor di lle ra, di fi cul ta ron enor me men te la ac -
ción del Co mi té Re gio nal del Cau ca y el rá pi do re co no ci mien to de lo su ce di do en
su lo ca li dad. A ello se su mó la ine xis ten cia, prác ti ca men te, de co mi tés lo ca les de
emer gen cia en la ma yo ría de los mu ni ci pios afec ta dos, y la au sen cia (por el puen te
fes ti vo) de au to ri da des lo ca les, ra zo nes por la cua les el Co mi té Re gio nal del Cau ca,
tu vo in for ma ción so bre los da ños pro du ci dos en los mu ni ci pios afec ta dos cer ca nos
a Po pa yán, ha cia las 7 u 8 de la no che del día del even to, pe ro no so bre lo su ce di -
do en mu ni ci pios más dis tan tes y con di fi cul ta des de co mu ni ca ción co mo lo era Be -
lal cá zar. Al pa no ra ma pre sen ta do por el Cau ca, el de par ta men to del Hui la su ma ba
la len ta reac ción de su Co mi té Re gio nal y la in ca pa ci dad mos tra da por el Coor di na -
dor Re gio nal pa ra to mar de ci sio nes, con vo car a las en ti da des y rea li zar la la bor pa -
ra la cual es ta ba nom bra do. Es tos ele men tos coad yu va ron a que la in for ma ción que
fue ra pre sen ta da a la Di rec ción Na cio nal no fue ra la más con fia ble.

36 Ya que se con ta ba con la in for ma ción de un ra dioa fi cio na do acer ca de una ava lan -
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cha en la cuen ca del río Paéz, es ta no se ha bía po di do com pro bar has ta esa ho ra.
A ello se su ma ba que el mu ni ci pio de Paéz y Be lal cá zar en es pe cial, so lo con ta ban
con un te lé fo no en la ofi ci na de TE LE COM, que es ta ba fue ra de ser vi cio des de ha -
cía mu cho tiem po, he cho que aís lo aun más a esa zo na.

37 El pri mer gran pro ble ma pa ra la aten ción del de sas tre por par te de las ins ti tu cio nes
na cio na les fue su des co no ci mien to del área. Los pi lo tos de los he li cóp te ros no co no -
cían las po bla cio nes ubi ca das allí, só lo se li mi ta ban a ba jar en aque llos si tios don de
se veían per so nas ais la das por los des li za mien tos. En con se cuen cia la DN PAD dis pu -
so el in me dia to tras la do de per so nas co no ce do ras del área del Pro gra ma Na cio nal
de Re ha bi li ta ción PNR y de la Di rec ción Na cio nal de Asun tos In dí ge nas, quie nes ju -
ga ron un im por tan te pa pel en la orien ta ción del ope ra ti vo de emer gen cia, no só lo
por su co no ci mien to de la zo na si no de las cos tum bres, la cos mo vi sión y las par ti cu -
la ri da des cul tu ra les de las po bla cio nes in dí ge nas Na sa (Pae ces) y Guam bia nas.

38 El día jue ves, 9 de ju nio de 1994, el em ba ja dor de los Es ta dos Uni dos en Co lom bia,
Mo rris Busby, en vía un ca ble (Bo go tá 8741, no cla si fi ca do) a Was hing ton men cio nan -
do que “un gran de sas tre ha ocu rri do en los de par ta men tos de Hui la y Cau ca” y “con -
si de ro que exis te un es ta do de emer gen cia en Co lom bia”. Es ta de cla ra ción es en via da
a la Ofi ci na pa ra Asis ten cia de Ca tás tro fes en el Ex tran je ro (USAI D/OF DA) y al Co man -
do Sur del De par ta men to de De fen sa en Pa na má (South com /DOD). A par tir de ello
Paul Bell, un ex per to de OF DA, con se de en San Jo sé, Cos ta Ri ca, se des pla za a Co -
lom bia y vi si ta la zo na de de sas tre (11 y 12 de ju nio). Em plean do los re por tes iní cia les
y an ti ci pan do las po si bles ne ce si da des, Bell ha bía dis pues to, pre vio a su vi si ta, el en vío
de ro llos plás ti cos pa ra alo ja mien tos tem po ra les y re ci pien tes plás ti cos de ti po in di vi -
dual pa ra trans por te de agua. OF DA en vió es tos su mi nis tros vía aé rea a Nei va el día
11 de ju nio, pa ra su pos te rior dis tri bu ción en el área afec ta da y con fir ma ción de uso.
A es ta ayu da se su mo la del DOD quien su mi nis tró dos he li cóp te ros Chi nook, con su
res pec ti va tri pu la ción y per so nal de apo yo pa ra la eva cua ción de co mu ni da des en ries -
go y pos te rior men te pa ra el trans por te de su mi nis tros a los al ber gues y cam pa men tos.
Los Chi nook lle ga ron al ae ro puer to de Nei va el 12 de ju nio, co men zan do la bo res al
día si guien te. La ope ra ción con es tos he li cóp te ros se pro lon gó has ta el 28 de ju nio.
Pa ra le la a esa ayu da se re ci bie ron do na cio nes de Ve ne zue la, Ecua dor, Pe rú, Co mu ni -
dad Eco nó mi ca Eu ro pea (es pe cial men te por in ter me dio de Fran cia y Es pa ña), Ja pón,
Tai wán y Co rea. La Po li cía Na cio nal y la Cruz Ro ja Co lom bia na coor di na ron la re cep -
ción de las do na cio nes na cio na les y em plea ron pa ra el ma ne jo de to da la in for ma ción,
el sis te ma SU MA, de la Or ga ni za ción Pa na me ri ca na de la Sa lud ela bo ra do por la Cruz
Ro ja co lom bia na pos te rior al even to de Ar me ro.

39 Ya que las dis tin tas vías te rres tres de ac ce so fue ron com ple ta men te des trui das por los
des li za mien tos y/o por la ava lan cha, al igual que la ma yo ría de los puen tes que cru -
zan el río Páez.

40 Tal fue el ca so de la mis ma co mu ni dad de Wi la que lue go de un lar go pro ce so de
con cer ta ción con la cor po ra ción Na sa Ki we fue tras la da da a tie rras per te ne cien tes al
res guar do in dí ge na de No vi rao en cer ca nía a Po pa yán.

41 Con el ob je to de evi tar esa ava lan cha de sor de na da de ayu das, ca rac te rís ti ca de otros
de sas tres.

42 Si guien do la in for ma ción que re gis tró la ba se de da tos del sis te ma De sin ven tar, se
pre sen ta ron da ños en las lo ca li da des de Cam po her mo so, Chi qui za, Dui ta ma, El Co -
cuy, Ga ra goa, Gui can, Mi ra flo res, Páez, Puer to Bo ya cá, Ra qui ra, San Luis, Ga ce no,

La gestión del riesgo en Colombia como herramienta de intervención pública 85



que per te ne cen al de par ta men to de Bo ya cá, igual men te se re por ta ron da ños en el
mu ni ci pio de Gra na da – Me ta y los mu ni ci pios de Cha me za, Mon te rrey, Sa ba na lar -
ga y Tau ra me na en el de par ta men to del Ca sa na re asi co mo en la ciu dad de Bo go -
tá don de se re gis tra ron cin co muer tos, diez he ri dos y al gu nos da ños en la in fraes -
truc tu ra de la ciu dad.

43 Es ta ciu dad se gún Suá rez (2000: 14) “lla mó la aten ción has ta 1999 por su pa no ra -
ma ur ba nís ti co, que a pe sar de su cor te mo der no con ser va ba el es ti lo de la ar qui -
tec tu ra de co mien zos de si glo, con las vie jas ca sas de am plios co rre do res he chos
con cham bra nas de ma ca na, em pa ñe ta das, blan quea das y pin ta das de co lo res vi -
vos, ade más de los bal co nes, es ca le ras y cie lo-ra sos co mo sím bo lo de la iden ti dad
quin dia na”.

44 Án gu lo que for ma el pla no al ser me di do con res pec to a un pla no ho ri zon tal, que
de be ir acom pa ña do por el sen ti do en el que el pla no bu za o ba ja. Igual men te es
la orien ta ción de la in cli na ción de los es tra tos en un re lie ve de ple ga mien to for ma -
do en ro cas se di men ta rias. El bu za mien to es uti li za do pa ra es ta ble cer las po si cio nes
es pa cia les de los es tra tos, dia cla sas, fa llas, lim bos y pla nos axia les de plie gues y cual -
quier otra su per fi cie de in te rés geo ló gi co.

45 Es el án gu lo de una di rec ción con ta do en el sen ti do de las agu jas del re loj a par tir,
úni ca men te, del nor te geo grá fi co. El aci mut de un pun to ha cia el es te es de 90 gra -
dos y ha cia el oes te de 270 gra dos se xa ge si ma les. En geo de sia el aci mut sir ve pa ra
de ter mi nar la orien ta ción de un sis te ma de trian gu la ción.

46 Cir ca sia, Cór do ba, Bar ce lo na, Mon te ne gro y La Te bai da.
47 Se gún los ex per tos, Quin dío, Ri sa ral da, Cal das, el nor te del Va lle del Cau ca y el sur

de An tio quia, cons ti tu yen la zo na de ma yor ries go sís mi co de Co lom bia y una de las
más pe li gro sas del con ti nen te. Se tra ta del co ra zón de las cor di lle ras co lom bia nas,
sur gi das en la in ter sec ción de tres pla cas tec tó ni cas. Son mon ta ñas jó ve nes, aún en
pro ce so de for ma ción, con al tas pen dien tes que se pres tan pa ra alu des, y más de
12 vol ca nes ac ti vos.

48 La Es ca la de Mer ca lli de sa rro lla da por Gui sep pe Mer ca lli, es una es ca la de do ce pun -
tos de sa rro lla da pa ra eva luar la in ten si dad de los sis mos a tra vés de los efec tos y da -
ños cau sa dos a dis tin tas es truc tu ras. Los ni ve les ba jos de la es ca la es tán aso cia dos
por la for ma en que las per so nas sien ten el tem blor, mien tras que los gra dos más al -
tos se re la cio nan con el da ño es truc tu ral ob ser va do.

49 El ca fé, ocu pa más de la mi tad del área de cul ti vos en el Eje Ca fe te ro con 52,453
hec tá reas, co rres pon dien do el 9% res tan te a otros cul ti vos co mo el plá ta no y la yu -
ca. La ga na de ría, con una su per fi cie de 65,223 hec tá reas de pas tos, es tam bién otra
ac ti vi dad de gran im por tan cia pa ra el De par ta men to.

50 Im pac tos que se agu di za ron an te el he cho de que a la fe cha de ocu rren cia del te -
rre mo to, no se ha bían ini cia do aún las la bo res de co se cha del gra no, las pér di das
re gis tra das co rres pon den en su to ta li dad a la des truc ción par cial o to tal de los be -
ne fi cia de ros de ca fé y de otras cons truc cio nes ane xas ta les co mo es tan ques pa ra el
al ma ce na mien to de agua, bo de gas, cam pa men tos y otros. 

51 Los da ños en es te sec tor co rres pon den bá si ca men te a in fraes truc tu ra pro duc ti va y
en me nor me di da a pér di das de pro duc ción de bi do al mal es ta do de las vías, así co -
mo a la muer te de ani ma les (avi cul tu ra), da ños en las ins ta la cio nes agroin dus tria les
y fal ta de su mi nis tro de agua pa ra pro ce sar ma te rias pri mas. 
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52 Los da ños en el sec tor vi vien da fue ron de con si de ra ción, afec tan do vi das hu ma nas
y aca rrean do uno de los ma yo res im pac tos ne ga ti vos pa ra la eco no mía na cio nal. Los
Co mi tés Lo ca les de Emer gen cia, a la fe cha del vier nes 29 de ene ro de ese año, es ti -
ma ron en más de 35,000 el nú me ro de vi vien das afec ta das por el even to sís mi co.
Un cen so pos te rior rea li za do por el DA NE, ba jo la for ma de con vo ca to ria pú bli ca pa -
ra la ins crip ción al re gis tro de dam ni fi ca dos, pre sen ta una mag ni tud de afec ta ción
mu cho más dra má ti ca: ca si 79,500 vi vien das afec ta das, de las cua les 43,500 pre sen -
ta ron da ños par cia les, y al re de dor de 36,000 vi vien das fue ron de cla ra das in ha bi ta -
bles o de pér di da to tal. Las ci fras de fi ni ti vas por mu ni ci pio, ti po y ni vel de los da ños
re gis tra das lo cal men te va ria ron sin du da res pec to de es tas pri me ras es ti ma cio nes dis -
pa rán do se por cen tual men te. De acuer do con da tos dis po ni bles al 15 de fe bre ro, las
per so nas re fu gia das en al ber gues eran 67,539; a és tas ha bría que agre gar al re de -
dor de 21,000 per so nas que, se gún es ti ma cio nes ex trao fi cia les, en con tra ron alo ja -
mien tos en ca sa de ami gos y pa rien tes o crea ron alo ja mien tos es pon tá neos en par -
ques o ave ni das, or ga ni zan do vi vien das im pro vi sa das de no mi na das “cam bu ches”
cer ca de su lu gar de re si den cia ha bi tual.

53 El cual re gis tró pér di das al ser igual men te afec ta dos por el even to pre sen tan do per -
di das fa mi lia res (he ri dos, muer tos) y eco nó mi cas (vi vien das y bie nes en ge ne ral).

54 A pe sar de las obras de rees truc tu ra ción que ha bía te ni do pre via men te el San Juan de
Dios, las cua les afor tu na da men te evi ta ron que los da ños re sul ta ran sien do ma yo res.

55 “Las pér di das de acer vo y de al te ra cio nes en los flu jos eco nó mi cos con si de ra dos co -
mo da ños di rec tos e in di rec tos equi va len al 17% de las ex por ta cio nes que rea li zó el
país en ese mis mo año. Las pér di das re pre sen tan el 9.7% de la for ma ción bru ta de
ca pi tal del país en un año, es de cir que la re cons truc ción dis trae rá ca si una dé ci ma
par te de lo que po dría ser un in cre men to del acer vo na cio nal” (CE PAL 1999: 23). 

56 Con el apo yo de las fuer zas aé reas de los Es ta dos Uni dos y de Uru guay, la FAC tam -
bién co la bo ró en el trans por te de mu cha de la ayu da in ter na cio nal re ci bi da. Pos te -
rior men te, a par tir del 2 de fe bre ro es tos en víos se com ple men ta ron con otros que
se des pa cha ron en 111 ca mio nes, des de Bo go tá. Adi cio nal men te, la RSS re cau dó
cer ca de 1,900 to ne la das de ayu da en sus de le ga cio nes de par ta men ta les, y 70 mi -
llo nes de pe sos en efec ti vo.
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CA PÍ TU LO III

INS TI TU CIO NA LI DAD Y AC TO RES SO CIA LES

FREN TE A LA GES TIÓN DEL RIES GO

Es ta am plia di ver si dad en el pro ce so de aten ción de la emer -
gen cia por par te de los dis tin tos ac to res en car ga dos de es ta te má ti ca, lle -
vó a in da gar las cau sas que ge ne ra ron tan di sí mil aten ción, uno de los
pri me ros acer ca mien tos lo bri ndó el neo-ins ti tu cio na lis mo his tó ri co, pa ra
quien la he ren cia ins ti tu cio nal y po lí ti ca in flu ye al mo men to de rea li zar
cual quier ac ción po lí ti ca, es ta in fluen cia es tá mar ca da por la his to ria de
la ins ti tu cio na li dad. 

En es te ca pí tu lo ahon da re mos en el mar co his tó ri co que dio
ori gen al Sis te ma Na cio nal pa ra la Pre ven ción y Aten ción de De sas tres y
pro fun di za re mos en el ac cio nar de las co mu ni da des afec ta das por los
even tos es tu dia dos, lo te je re mos con la res pues ta es ta tal, las li mi ta cio nes
in trín se cas y ex trín se cas, evi den cian do con ello la exis ten cia de gru pos
de in te rés ale ja dos de la ins ti tu cio na li dad es ta tal que, au na dos a las co -
yun tu ras so cia les y po lí ti cas aso cia das a los even tos pre sen ta dos, han
pre sio na do el de sa rro llo de cam bios ins ti tu cio na les en el te ma.

LLa ges tión de ries gos en Co lom bia y su evo lu ción his tó ri ca 

Co lom bia se en cuen tra em pla za da en una zo na de al ta com -
ple ji dad geo di ná mi ca e hi dro-me teo ro ló gi ca, que la ha con ver ti do en es -
ce na rio de múl ti ples de sas tres sus ci ta dos por fe nó me nos na tu ra les, no
obs tan te no fue ron es tas con di cio nes geo fí si cas las que con du je ron a la
crea ción de la pri me ra ofi ci na de aten ción de de sas tres, si no las con vul -
sio nes po lí ti cas vi vi das en aquel en ton ces. Es así co mo a par tir de los su -
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ce sos del 9 de abril de 1948, me jor co no ci do co mo El Bo go ta zo57, el go -
bier no co lom bia no creó la fi gu ra de So co rro Na cio nal58. 

És ta ofi ci na tu vo la res pon sa bi li dad de afron tar los de sas tres
pre sen ta dos en el te rri to rio na cio nal. Cum plien do con es ta la bor a par tir
de un en fo que asis ten cia lis ta es de cir, aten dien do so la men te emer gen -
cias y en me dio de un va cío de for ma que le per mi tía ope rar co mo en -
te pú bli co o pri va do se gún lo re qui rie ra, si tua cio nes cau sa das por la ma -
ne ra co mo ha bía si do con ce bi do di cho cuer po de so co rro.

Ha cia 1970, y lue go de múl ti ples cues tio na mien tos a la fi gu ra
de So co rro Na cio nal, se ofi cia li zó la exis ten cia de la De fen sa Ci vil Co lom -
bia na, co mo en te ads cri to ini cial men te al Mi nis te rio de Go bier no y pos -
te rior men te al Mi nis te rio de De fen sa. Las ti mo sa men te la nor ma que re -
co no ció a es ta en ti dad, no mo di fi có las com pe ten cias del So co rro Na cio -
nal he cho que ge ne ró una su per po si ción de la bo res y res tó efi cien cia a
am bas fi gu ras. 

Di cha in com pe ten cia del es que ma ins ti tu cio nal fue evi den cia -
da tras el te rre mo to de 197959, al cual acu die ron es tas dos ins ti tu cio nes
sin lo grar sus ob je ti vos bá si cos, asis tir y so co rrer a los afec ta dos. Esos ob -
je ti vos fue ron abor da dos por otras ins ti tu cio nes que acu die ron igual -
men te a la zo na en tre ellos; la ar ma da, ejér ci to, po li cía na cio nal, el sec -
tor sa lud, edu ca ción y em pre sa rial, he cho que de mos tró al país que el
pro ble ma de la asis ten cia no era “pro pie dad” de una ins ti tu ción y que
afron tar di chas si tua cio nes me re cía un tra ba jo in te rins ti tu cio nal.

Pa ra le lo a es te he cho, se pro mul gó el Có di go Sa ni ta rio, cu yo
tí tu lo VII ha cía re fe ren cia a la cons ti tu ción del Co mi té Na cio nal de Emer -
gen cias en ca be za do por el sec tor sa lud. Es te or ga nis mo con vo có a los
di ver sos en tes ad mi nis tra ti vos te rri to ria les de la épo ca (de par ta men tos,
co mi sa rías e in ten den cias) pa ra que re pli ca rán la pro pues ta en sus ju ris -
dic cio nes.

NNor mas es ta ble ci das en ma te ria de pre ven ción de de sas tres des de 1982
has ta el año 2008

A pe sar del in gre so de nue vos ac to res ins ti tu cio na les al te ma
co mo lo fue ron los de par ta men tos, las co mi sa rías e in ten den cias, y la
crea ción de una nue va nor ma ti va que per mi ti ría una ma yor ac tua ción
de los en tes te rri to ria les, no se lo gró in te grar a to dos los ac to res en tor -
no a es ta nue va pro pues ta. Por el con tra rio pri mó la com pe ten cia60 al re -
de dor del te ma. He cho que fi nal men te in ci di ría en la aten ción de nue -
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vas emer gen cias, en tre ellas el te rre mo to de Po pa yán de 1983, en el cual
que dó de mos tra do la ino pe ran cia y de sor ga ni za ción de los en tes en car -
ga dos de la aten ción.

Es te te rre mo to igual men te evi den ció la fal ta de re cur sos eco -
nó mi cos, en to das las ins ti tu cio nes, pa ra ha cer le fren te a la tra ge dia. Es -
ta fa len cia fi nal men te per mi ti ría, a par tir del de cre to ley 1547 de 1984,
de sa rro llar una es tra te gia fi nan cie ra que res pal da ría el tra ba jo de es tas
en ti da des, creán do se el Fon do Na cio nal de Ca la mi da des (FNC). Di cho
Fon do se re gla men ta ría pos te rior men te tras la erup ción del Ne va do del
Ruiz y la con se cuen te de sa pa ri ción de Ar me ro, con el de cre to 843 de
1987 y co men za ría a ope rar real men te, des pués de las fuer tes inun da -
cio nes de 198861, con el de cre to 1903 de 1988 tras la asig na ción de re -
cur sos pa ra di cho Fon do.

Acor de a es ta asig na ción de ca pi ta les al FNC se cons ti tu ye, a
par tir de la ley 46 de 1988 re gla men ta da me dian te de cre to ley 919 de
198962, el Sis te ma Na cio nal pa ra la Pre ven ción y Aten ción de De sas tres
(SN PAD). El cual se ría com pren di do co mo “el con jun to de to dos los or -
ga nis mos y en ti da des pú bli cas, pri va das y co mu ni ta rias que de ben asu -
mir res pon sa bi li da des y fun cio nes den tro de las dis tin tas fa ses de los de -
sas tres, y cu ya fi na li dad es ga ran ti zar un ma ne jo opor tu no y efi cien te de
to dos los re cur sos des ti na dos a es ta la bor” (Art. 1, Ley 46 de 1988). 

Es te Sis te ma, si guien do el ar tí cu lo 2 del de cre to 919 de 1989,
es ta ría con for ma do en pri me ra ins tan cia por un Co mi té Na cio nal pa ra la
Pre ven ción y Aten ción de De sas tres; Los Co mi tés Re gio na les y Lo ca les pa -
ra la Pre ven ción y Aten ción de De sas tres; una Ofi ci na Na cio nal pa ra la
Aten ción de De sas tres; un Co mi té Téc ni co Na cio nal pa ra la Pre ven ción y
Aten ción de De sas tres; un Co mi té Ope ra ti vo Na cio nal pa ra Aten ción de
De sas tres; Los Mi nis te rios y De par ta men tos Ad mi nis tra ti vos, “que en
cuan to a sus com pe ten cias y fun cio nes ten gan re la ción con las ac ti vi da -
des de pre ven ción y aten ción de de sas tres” y, en par ti cu lar, el Mi nis te rio
de Go bier no, el Mi nis te rio de De fen sa Na cio nal, el Mi nis te rio de Sa lud, el
Mi nis te rio de Obras Pú bli cas y Trans por te, el Mi nis te rio de Edu ca ción Na -
cio nal, el Mi nis te rio de Agri cul tu ra, el Mi nis te rio de Co mu ni ca cio nes y el
De par ta men to Na cio nal de Pla nea ción.

A ellos se su ma rían las en ti da des des cen tra li za das del or den
na cio nal, “en cuan to sus com pe ten cias y fun cio nes ten gan re la ción con
las ac ti vi da des de Pre ven ción y Aten ción de De sas tres” (ar tí cu lo 2 de cre -
to 919 de 1989) y, en par ti cu lar, el Ins ti tu to Na cio nal Geo ló gi co y Mi ne -
ro, IN GEO MI NAS; la De fen sa Ci vil Co lom bia na; el Ins ti tu to de Hi dro lo gía,
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Me teo ro lo gía y Ade cua ción de Tie rras, HI MAT; el Ins ti tu to de Mer ca do
Agro pe cua rio, IDE MA; la Em pre sa Na cio nal de Te le co mu ni ca cio nes, TE -
LE COM; el Ser vi cio Na cio nal de Apren di za je, SE NA; el Ins ti tu to Geo grá fi -
co Agus tín Co daz zi, IGAC; el Ins ti tu to de Cré di to Te rri to rial, ICT; el Ins ti tu -
to Na cio nal de Re cur sos Na tu ra les Re no va bles y de Pro tec ción del Me dio
Am bien te, IN DE RE NA; las Cor po ra cio nes Au tó no mas; y la So cie dad Fi du -
cia ria La Pre vi so ra Lt da., en cuan to ad mi nis tra do ra del Fon do Na cio nal
de Ca la mi da des; Las en ti da des te rri to ria les y sus en ti da des des cen tra li za -
das “en cuan to sus com pe ten cias y fun cio nes ten gan re la ción con las ac -
ti vi da des de Pre ven ción y Aten ción de De sas tres y Ca la mi da des” (ar tí cu -
lo 2 de cre to 919 de 1989); La So cie dad Na cio nal de la Cruz Ro ja Co lom -
bia na; Las en ti da des y per so nas pri va das que por su ob je to y fun cio nes
ten gan re la ción con las ac ti vi da des de Pre ven ción y Aten ción de De sas -
tres y Ca la mi da des. 

Es ta con for ma ción su ma da a la con cep ción de di cho Sis te ma,
par ti ría la his to ria de las emer gen cias en dos: la asis ten cia lis ta (an te rior a
la crea ción del SN PAD) y la proac ti va, en fo ca da en la pre ven ción. 

Pa ra le lo a ello se creó en 1986, ba jo la pre si den cia de Vir gi lio
Bar co, la Ofi ci na Na cio nal pa ra la Aten ción de de sas tres (ONAD) ads cri -
ta al De par ta men to Ad mi nis tra ti vo de la Pre si den cia de la Re pú bli ca, he -
cho que si bien le lle vó en un prin ci pio a tra ba jar de ma ne ra in for mal,
a fal ta de una le gis la ción apro pia da, igual men te le per mi tió tan to a la
ONAD co mo al SN PAD, ob te ner una ma yor can ti dad de re cur sos y con -
vo car en po cos años a la ma yo ría de los en tes na cio na les, re gio na les y
lo ca les, tras cen dien do el en fo que asis ten cia lis ta, pro mo vien do la pre -
ven ción y mi ti ga ción en to das las es fe ras y mo vi li zar rá pi da men te re cur -
sos a tra vés del FNC63 ge ne ran do nue vas es tra te gias de co fi nan cia ción
pa ra sus la bo res.

Las ti mo sa men te es ta es truc tu ra pre sen tó una se rie de cam bios
a ini cios de los años no ven ta. Ha cia 1991, con el ini cio de un nue vo go -
bier no, el de Cé sar Ga vi ria, el sis te ma pa só de ser coor di na do por la
ONAD ads cri ta al De par ta men to Ad mi nis tra ti vo de la Pre si den cia de la
Re pú bli ca a la Di rec ción Na cio nal ads cri ta al Mi nis te rio de Go bier no, he -
cho que se de cre tó en ju lio de 1991 y se ma te ria li zó en agos to de 1992
cau san do al gu nos cam bios en la or ga ni za ción ins ti tu cio nal. En tre ellos,
su cam bio de nom bre a Di rec ción Na cio nal pa ra la Pre ven ción y Aten -
ción de De sas tres (DN PAD)64, la in clu sión del sec tor pri va do y la dis mi nu -
ción tan to de su ca pa ci dad de con vo ca to ria co mo de re cur sos pa ra su
ac cio nar. Pa ra le lo a ello, se le fi ja ron nue vas la bo res, en tre ellas: lle var a
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ca bo en for ma or ga ni za da y des cen tra li za da, a tra vés de co mi tés re gio -
na les y lo ca les, ac ti vi da des de pre ven ción y aten ción de de sas tres, no so -
la men te des de el pun to de vis ta ope ra ti vo o de res pues ta a emer gen cias
y/o de pre ven ción, si no tam bién des de el pun to de vis ta téc ni co, cien tí -
fi co y de pla ni fi ca ción de acuer do con el ám bi to de su com pe ten cia.

Así, di cho sis te ma, que en un pri mer mo men to, fue cons ti tui -
do con en ti da des del Es ta do ya exis ten tes en to dos los ni ve les, con am -
plios re cur sos y con ce bi do pa ra que sus ac cio nes se rea li cen en for ma
des cen tra li za da, se rees truc tu ra. En la ac tua li dad rea li za ac ti vi da des de
ges tión pa ra la mi ti ga ción de ries gos y pa ra la re ha bi li ta ción de áreas
afec ta das, con el apo yo del go bier no cen tral, la em pre sa pri va da y con
la asis ten cia de or ga nis mos in ter na cio na les de coo pe ra ción téc ni ca. 

A es tas fun cio nes se adi cio nan as pec tos co mo pro pen der por
la se gu ri dad de la po bla ción fren te a los dis tin tos fe nó me nos na tu ra les
que le pue den cau sar da ño; lo grar la ac ción coor di na da de las ins ti tu cio -
nes pa ra que ca da una, des de el ám bi to de sus com pe ten cias y res pon -
sa bi li da des, con tri bu ya al me jo ra mien to de la ca li dad de vi da de los ha -
bi tan tes y a la ac ción opor tu na pa ra evi tar pér di da de vi das hu ma nas y
da ños a los bie nes pú bli cos y pri va dos por ame na zas na tu ra les; pro po -
ner al ter na ti vas pa ra la re duc ción del ries go al que es tán ex pues tos la po -
bla ción y sus bie nes; lo grar una cul tu ra don de la pre ven ción sea ele men -
to de la ma yor im por tan cia en las de ci sio nes so cia les e in di vi dua les que
to men tan to las ad mi nis tra cio nes co mo la po bla ción.

Di chas ac ti vi da des pa ra la pre ven ción y aten ción de de sas tres
se vie nen de sa rro llan do co mo un plan na cio nal. El con te ni do de es te
plan se es truc tu ra al re de dor de cua tro es tra te gias, a sa ber: El co no ci -
mien to so bre ries gos de ori gen na tu ral y an tró pi co; La in cor po ra ción de
la pre ven ción y re duc ción de ries gos en la pla ni fi ca ción; El for ta le ci mien -
to del de sa rro llo ins ti tu cio nal, y La so cia li za ción de la pre ven ción y la mi -
ti ga ción de de sas tres, es tas cua tro es tra te gias de fi nen di fe ren tes áreas
de ac ción que in ten tan re co ger, pa ra su im ple men ta ción65, los pro pó si -
tos na cio na les. 

En tre es tos pro pó si tos se en cuen tran as pec tos ta les co mo la
rea li za ción de ma pas de ame na za na tu ral y de ter mi na ción de zo nas de
al to ries go, la ins tru men ta ción y vi gi lan cia de fe nó me nos na tu ra les, el
for ta le ci mien to ins ti tu cio nal y fi nan cie ro, la do ta ción de cen tros de re ser -
vas y ela bo ra ción de pla nes de emer gen cia, la edu ca ción y ca pa ci ta ción,
la in cor po ra ción de la pre ven ción en los pla nes mu ni ci pa les y re gio na les
de de sa rro llo, el aná li sis de vul ne ra bi li dad y la reu bi ca ción de vi vien da en
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al to ries go, re cons truc ción post de sas tre y re cu pe ra ción de cuen cas hi -
dro grá fi cas de gra da das. Es tos as pec tos se vie nen pro mo vien do a ni vel
lo cal, re gio nal y na cio nal me dian te la con cer ta ción in te rins ti tu cio nal y
co mu ni ta ria.

Den tro de la es truc tu ra de es te sis te ma, a ni vel na cio nal se ins -
ti tu yó un Co mi té Téc ni co, en car ga do de de fi nir los pro gra mas de mi ti ga -
ción de ries gos y las ac ti vi da des pre ven ti vas que de ben pro mo ver se a tra -
vés de los Co mi tés Re gio na les y Lo ca les, y un Co mi té Ope ra ti vo en car ga -
do de pro mo ver a ni vel na cio nal, re gio nal y lo cal los pre pa ra ti vos y la
coor di na ción pa ra la aten ción en ca so de de sas tres. Ade más de es tos co -
mi tés, téc ni cos y ope ra ti vos, que cuen tan con ser vi cios na cio na les y co -
mi sio nes téc ni cas que los ase so ran, la es truc tu ra del sis te ma es tá com -
pues ta por un Co mi té Na cio nal de Pre ven ción y Aten ción de De sas tres,
pre si di do por el Mi nis tro de Go bier no, por Co mi tés Re gio na les, pre si di -
dos por los Go ber na do res de ca da De par ta men to y por Co mi tés Lo ca -
les, pre si di dos por los Al cal des de ca da Mu ni ci pio (Fi gu ra Nº 2).

En el ca so de los co mi tés re gio na les, es tos se ins ti tu ye ron a la
luz del ar tí cu lo 60 del de cre to 919 de 1989 y se le asig na ron fun cio nes
a par tir del ar tí cu lo 61 del ci ta do de cre to, en tre ellas se en cuen tran: In -
te grar el Co mi té Re gio nal pa ra la Pre ven ción y Aten ción de De sas tres,
con vo can do a las di fe ren tes ins ti tu cio nes téc ni cas, cien tí fi cas, edu ca ti -
vas y ope ra ti vas exis ten tes en su ju ris dic ción; Pre si dir el Co mi té Re gio -
nal66; Im pul sar la con for ma ción de co mi sio nes in te rins ti tu cio na les de
tra ba jo67; De sig nar un coor di na dor del co mi té re gio nal, quien de be ser
un fun cio na rio de la plan ta de per so nal, con de di ca ción ex clu si va pa ra
coor di nar y pro mo ver las ac cio nes in te rins ti tu cio na les re la ti vas a la pre -
ven ción y la aten ción de de sas tres; Asig nar en el pre su pues to de par ta -
men tal re cur sos pa ra las dis tin tas fa ses que in vo lu cran la pre ven ción y
la aten ción de de sas tres; Or ga ni zar, den tro de la es truc tu ra de par ta -
men tal, una uni dad ad mi nis tra ti va de pre ven ción y aten ción de de sas -
tres y do tar la de los ele men tos ne ce sa rios; Di ri gir las ac cio nes pre ven ti -
vas, las de aten ción de emer gen cias y las de re ha bi li ta ción de zo nas
afec ta das, te nien do en cuen ta la des cen tra li za ción; Ve lar por el cum pli -
mien to de las fun cio nes re la cio na das con pre ven ción y aten ción de de -
sas tres asig na das a las di fe ren tes en ti da des del Es ta do en la res pec ti va
ju ris dic ción, en tre otras.

En el ca so de los co mi tés lo ca les es tos se ori gi nan igual men te
a la luz del ar tí cu lo 60 del De cre to 919 de 1989 que crea y de ter mi -
na la con for ma ción bá si ca de los Co mi tés Lo ca les (Mu ni ci pa les) pa ra la
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Pre ven ción y Aten ción de De sas tres, al cual nue va men te el ar tí cu lo 61 le
asig na fun cio nes68 muy pa re ci das a las es ta ble ci das pa ra el co mi té re gio -
nal, cam bian do de es ca la te rri to rial, in ten ta do con ello evi tar la du pli ci -
dad de fun cio nes.
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y Aten ción de De sas tres de Co lom bia (SN PAD)

Fuente: Sistema Nacional para la Prevención y Atención de Desastres de Colombia (2005).



Ha cia 2008 y an te la rees truc tu ra ción del Mi nis te rio del In te rior
y de Jus ti cia se dic ta ron una se rie de dis po si cio nes que ge ne ra ron im por -
tan tes cam bios en la Di rec ción Na cio nal pa ra la Pre ven ción y Aten ción
de De sas tres, la pri me ra pe ro no me nos sig ni fi ca ti va fue la in clu sión de
la ges tión del ries go en su nom bre adop tan do el de Di rec ción de Ges -
tión del Ries go pa ra la Pre ven ción y Aten ción de De sas tres, pa ra le lo a
ello el De cre to 4530 de 2008 re co gió y es ta ble ció una se rie de fun cio -
nes, al gu nas an ti guas y otras no ve do sas.

En tre las an ti guas en con tra mos: Di ri gir y coor di nar el Sis te ma
Na cio nal pa ra la Pre ven ción y Aten ción de De sas tres, con for me a la
orien ta ción y li nea mien tos fi ja dos por el Co mi té Na cio nal de Pre ven ción
y Aten ción de De sas tres; Pro mo ver y rea li zar los aná li sis, es tu dios e in ves -
ti ga cio nes en las ma te rias de su com pe ten cia; Coor di nar y rea li zar la ac -
tua li za ción, im ple men ta ción, se gui mien to, eva lua ción y di fu sión del Plan
Na cio nal pa ra la Pre ven ción y Aten ción de De sas tres; Pres tar apo yo téc -
ni co, in for má ti co y edu ca ti vo que re quie ran los miem bros del Sis te ma
Na cio nal de Pre ven ción y Aten ción de De sas tres; Coor di nar e im pul sar el
fun cio na mien to y or ga ni za ción de los Co mi tés, Co mi sio nes y Ser vi cios
Na cio na les del Sis te ma pa ra la Pre ven ción y Aten ción de De sas tres; Ejer -
cer la or de na ción del gas to del Fon do Na cio nal de Ca la mi da des, de con -
for mi dad con lo pre vis to en el ar tí cu lo 5 del De cre to 2378 de 1997; Pro -
mo ver pro yec tos de ley o de ac tos le gis la ti vos o de re for mas, así co mo
efec tuar el aná li sis nor ma ti vo y ju ris pru den cial en coor di na ción con la Di -
rec ción de Or de na mien to Ju rí di co y con la Ofi ci na de Asun tos Le gis la ti -
vos en la pre sen ta ción, dis cu sión y se gui mien to en ma te ria de su com -
pe ten cia; Par ti ci par en las Jun tas, Co mi sio nes, Co mi tés y Gru pos Téc ni -
cos de los cua les ha ga par te o por de le ga ción del mi nis tro o vi ce mi nis -
tros; Aten der las pe ti cio nes y con sul tas re la cio na das con asun tos de su
com pe ten cia; Las de más fun cio nes asig na das que co rres pon dan a la na -
tu ra le za de su de pen den cia.

En tre las no ve do sas en con tra mos: Pro po ner po lí ti cas, es tra te -
gias, pla nes, pro gra mas, pro yec tos y pro ce di mien tos na cio na les, re gio -
na les y lo ca les pa ra la ges tión del ries go; Ejer cer la Se cre ta ria Téc ni ca de
la Jun ta Na cio nal de Bom be ros; Ce le brar acuer dos y con ve nios, con ins -
ti tu cio nes pú bli cas y pri va das, na cio na les e in ter na cio na les pa ra el de sa -
rro llo, de los pro pó si tos del Sis te ma Na cio nal pa ra la Pre ven ción y Aten -
ción de De sas tres, pre via au to ri za ción de la au to ri dad com pe ten te; Ges -
tio nar, con el apo yo de la ofi ci na de Asun tos In ter na cio na les, la con se cu -
ción de re cur sos com ple men ta rios pa ra el Fon do Na cio nal de Ca la mi da -

96 María Alexandra Vallejo



des, ten dien tes a cu brir las fa ses de la Ges tión del Ries go; Pro mo ver y
coor di nar la par ti ci pa ción ac ti va en la in te gra ción con re des in ter na cio -
na les re la cio na das con la Ges tión del Ries go; Coor di nar y ad mi nis trar el
Sis te ma de In for ma ción Geo grá fi co pa ra la Pre ven ción y Aten ción de De -
sas tres – SIG PAD; Cum plir a tra vés del Fon do Na cio nal de Ca la mi da des,
la fun ción es ta ble ci da en el ar tí cu lo 36 de la Ley 1152 de 2007: Ad qui si -
ción di rec ta de tie rras pa ra be ne fi cia rios de pro gra mas so cia les es ta ble ci -
dos en fa vor de los dam ni fi ca dos o po ten cia les dam ni fi ca dos de ca la mi -
da des o de sas tres na tu ra les a fin de pro cu rar su reu bi ca ción en otros lu -
ga res del te rri to rio na cio nal.

A es tos ele men tos se su ma la exis ten cia de una am plia nor ma -
ti vi dad en di fe ren tes car te ras, sa lud y edu ca ción por ejem plo, que abor -
da el te ma de pre ven ción y/o aten ción de de sas tres, las cua les de ma ne -
ra di rec ta o in di rec ta coad yu van al man te ni mien to del Sis te ma Na cio nal
pa ra la Pre ven ción y Aten ción de De sas tres, ya sea en su par te reac ti va
(aten ción) o proac ti va (pre ven ción y mi ti ga ción). En tre ellas en con tra mos:
La le gis la ción de asen ta mien tos hu ma nos re la cio na das con la pre ven ción
de de sas tres; Le gis la ción en tor no a la re duc ción de la vul ne ra bi li dad es -
truc tu ral: cons truc cio nes sis mo re sis ten tes; Le gis la ción so bre ur gen cia ma -
ni fies ta en ca so de de sas tres; Le gis la ción en me dio am bien te y agri cul tu -
ra que con si de ra la pre ven ción de de sas tres; Le gis la ción en sa lud y se gu -
ri dad so cial que in clu ye el te ma de aten ción de de sas tres; Le gis la ción en
edu ca ción que con tem pla la pre ven ción de de sas tres (Ane xo 4).

Es te re co rri do his tó ri co per mi te apre ciar tres ele men tos de in te -
rés que coad yu va ron en la com pren sión de las cau sas que ori gi na ron tan
di sí mi les res pues tas por par te de los ac to res en car ga dos de la aten ción
de la emer gen cia, aún al in te rior de ca da even to. El pri me ro, es la cau sa
de su crea ción, la cual no se ori gi nó por los múl ti ples de sas tres sus ci ta -
dos por fe nó me nos na tu ra les, si no por la con vul sión so cio po lí ti ca oca sio -
na da du ran te el Bo go ta zo, lo que fi ja rá una ten den cia reac ti va, de ca rác -
ter asis ten cia lis ta al in te rior de es ta ins ti tu cio na li dad por lo me nos has ta
1988. Ello no nie ga la cons truc ción de es te di le ma so cial co mo pro ble -
ma que ne ce si ta una in ter ven ción pú bli ca, con di ción ne ce sa ria pa ra ins -
cri bir un pro ble ma en la agen da pú bli ca, pe ro sí he re da una ten den cia
en el es ta ble ci mien to de es tas po lí ti cas en el cual pri ma la aten ción de las
emer gen cias so bre la pre ven ción de los de sas tres.

El se gun do ele men to de in te rés, es la re vo lu ción sus ci ta da con
la apa ri ción del Sis te ma Na cio nal pa ra la Pre ven ción y Aten ción de De -
sas tres, a de cir de La vell (1996: 371).
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El sis te ma co lom bia no se crea en una épo ca en que el de ba te so bre los
de sas tres, el de sa rro llo del con cep to mis mo de de sas tre y de la ges tión de
es tos, en tre otras co sas, to man for ma a par tir de no ve do sos apor tes so -
bre el te ma de la vul ne ra bi li dad so cial y la re la ción en tre de sas tres y de -
sa rro llo, y de que exis te una acu mu la ción de in for ma ción so bre los erro -
res y las ex pe rien cias con la res pues ta y la re cons truc ción, sus ca rac te rís -
ti cas, su ba se pa ra dig má ti ca.

Las ti mo sa men te esa re vo lu ción ha bía si do pre ce di da por dos
even tos de im por tan tes mag ni tu des so cia les y po lí ti cas en Co lom bia, el
te rre mo to de Po pa yán de 1983 y la erup ción del vol cán Ne va do del Ruíz
en 1985 que co bró la vi da de 22.000 per so nas apro xi ma da men te, se -
pul tó la ciu dad de Ar me ro y sus ci tó fuer tes cues tio na mien tos por par te
de la ciu da da nía co lom bia na a su cla se po lí ti ca, si tua ción que ace le ró el
pro ce so de crea ción del sis te ma. Fren te al ca so de la des truc ción de Ar -
me ro, La vell (1996: 371) ase gu ra que: 

La des truc ción de Ar me ro, a cau sa de una erup ción del Ne va do de
Ruiz, es el úni co ca so en Amé ri ca La ti na en que una opor tu ni dad pa ra
el cam bio ins ti tu cio nal ha si do abier ta por un de sas tre aso cia do con el
vul ca nis mo. Es te even to re ves tía ca rac te rís ti cas muy par ti cu la res. Pa ra
em pe zar, la mag ni tud del even to tu vo co mo con se cuen cia la muer te y
des truc ción de gran par te de la po bla ción y de la in fraes truc tu ra en un
área re la ti va men te pe que ña. En con se cuen cia, la fa se de res pues ta in -
me dia ta no re ves tía las mis mas ca rac te rís ti cas com ple jas que los te rre -
mo tos de Pe rú, Gua te ma la o Mé xi co, por ejem plo, lu ga res don de que -
dó gran nú me ro de so bre vi vien tes ne ce si ta dos de asis ten cia ali men ta -
ria, de ser vi cios de sa lud y de al ber gue, en un área te rri to rial muy gran -
de. En el ca so de Ar me ro, más bien, las “lec cio nes” re ci bi das se re la cio -
na ron con las gran des fa llas que ocu rrie ron en cuan to a la pre ven ción
del de sas tre, la aler ta y la eva cua ción, y, pos te rior men te, la reu bi ca ción
y la re cons truc ción.

El ter cer ele men to se cen tra en la ma ne ra co mo se ha or ga ni -
za do el Sis te ma Na cio nal, el cual se gún su or ga ni gra ma (Fi gu ra Nº 2) se
ha es ta ble ci do co mo un sis te ma des cen tra li za do con pre sen cia a ni vel lo -
cal, re gio nal y na cio nal, quie nes atien den sus res pec ti vas lo ca li da des ba -
sa dos en una mis ma di rec triz ins cri ta al in te rior del sis te ma, lo cual per -
mi ti ría fi nal men te una aten ción opor tu na en ca so de emer gen cias, nue -
va men te la pre ven ción es re le ga da a un se gun do ni vel de ac tua ción. 

A es te com po nen te se su ma su ca rác ter mul ti sec to rial he re -
da do del có di go sa ni ta rio, al cual le in te gró nue vos ac to res pro ve nien -
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tes de nue vos sec to res de ca rác ter pú bli co y pri va do in te re sa dos en es -
ta te má ti ca. 

Es tos tres ele men tos per mi ten avi zo rar las cau sas que ge ne ra -
ron es tas par ti cu la res for mas de aten ción en los dos ca sos es tu dia dos y a
su vez nos per mi ten abrir una nue va en tra da pa ra el es tu dio de es tos
even tos y es la res pues ta so cial.

Por lo ob ser va do has ta el mo men to to do pa re ce ría in di car que
la ins ti tu cio na li dad fue el úni co agen te ac ti vo de la res pues ta an te la
emer gen cia, no obs tan te na da se ale ja más de la rea li dad que es ta per -
cep ción, da do el im por tan te pa pel que ju ga ron las co mu ni da des afec ta -
das tan to en la aten ción co mo en el pro ce so de re cu pe ra ción de las zo -
nas afec ta das. 

LLa res pues ta so cial an te los even tos: el sis mo de Páez vis to por los ac to -
res lo ca les 

En de ce nas de es ce na rios se ha evi den cia do co mo fe nó me nos
na tu ra les de ca rác ter re gu lar, gol pean po bla cio nes que ado le cen de una
cri sis es truc tu ral de ca rác ter so cial, po lí ti co, eco nó mi co, cul tu ral o am -
bien tal. En al gu nos ca sos, esa cri sis es truc tu ral es tan se ve ra que an te el
im pac to de un fe nó me no na tu ral o an tró pi co, es tas so cie da des co lap san
en su to ta li dad o se afe rran a al gún ele men to pro pio a fin de es ta bi li zar -
se y re sur gir. To do pa re ce in di car que el se gun do ca so so bre vi no en la re -
gión de Páez.

“Un de sas tre con más de qui nien tos años de his to ria” 

Con es ta fra se con clu yó Pe dro Yo cúe nues tra en tre vis ta, pe ro
per mi tió abrir un nue vo apar ta do a es te tra ba jo y es la re la ción de la his -
to ria de los pue blos, su cos mo vi sión, y las ma ne ras co mo se or ga ni zan
(so cial y po lí ti ca men te) pa ra ha cer le fren te a un even to na tu ral o an tró -
pi co y la cons truc ción so cial del ries go.

Ha cia 1583 en los va lles del al to Mag da le na, las hues tes es pa -
ño las se en con tra ron por pri me ra vez con los pue blos pae ces, los cua les,
si guien do al cro nis ta Juan de Cas te lla nos, “eran gen tes li bres vi vían es -
par ci dos por la re gión (…) que en tre ellos no hu bo se ño res que se hi cie -
sen te mer (...) abo rre cen el ser vir y el es tar su je tos (…) y que des pués de
las dos pri me ras gue rras, que da ron los pae ces con su hon ra, li bres de va -
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sa lla je y ser vi dum bre y en ple na li ber tad, sin que con sin tie ran ex tra ño
mo ra dor en sus pro vin cias”. Ello pu do man te ner se has ta el se gun do
cuar to de si glo XVII, tiem po en el cual, Juan de Bor ja, lo gró que bran tar
la re sis ten cia ar ma da de los Na sa. Ha cia fi nes del si glo XVII y si guien do
a Find ji y Bo ni lla: 

Las ge ne ra cio nes pae ces na ci das des pués de ven ci da su re sis ten cia ar ma -
da, an te la du ra rea li dad del ré gi men co lo nial im pues to, tra tan de sa car -
le el me jor par ti do a la si tua ción. De una par te, re sis tien do has ta don de
po dían a la En co mien da a la que bus ca ban so me ter los; y, de la otra,
acep tan do la po lí ti ca real de “po blar” a las co mu ni da des que las gue rras
ha bían diez ma do y dis per sa do. Acep ta ción es ta úl ti ma que ha bría de ser -
les de gran uti li dad. En efec to, es tar ads cri to a un pue blo de in dios sig ni -
fi ca ba te ner un lu gar, un es ta tu to, una iden ti dad y es tar li ga do po lí ti ca -
men te al ré gi men co lo nial. Pe ro al mis mo tiem po per mi tía apro ve char la
paz rei nan te pa ra rea nu dar o re cons truir re la cio nes per di das en tre fa mi -
lias y co mu ni da des; pro ce so de reu ni fi ca ción que fa ci li ta ba la am plia ción
de au to ri da des pro pias den tro del mar co exis ten te. En es ta for ma la au -
to no mía vi vi da an te rior men te en tre los pue blos pre-his pá ni cos se re com -
pu so de acuer do a las nue vas con di cio nes, dan do lu gar a la con so li da -
ción de una nue va ins ti tu ción: los “ca ci ques prin ci pa les”. Cam bio im por -
tan te, ya que el pa trón de asen ta mien to que los cro nis tas ha bían en con -
tra do en tre los gru pos pae ces y sus múl ti ples ve ci nos hoy de sa pa re ci dos,
no in cluía la exis ten cia de ca ci ques que do mi na ran un gran te rri to rio per -
ma nen te men te. Ca ci ques que, co mo hi cie ra Juan Ta ma, ex pu sie ron su
po lí ti ca cla ra men te: “to do in dio que no fue re, y aun que fue re ya tri bu tar
o, de be rá es tar pri me ro ba jo la ins pec ción de to do ca ci que y se gun do a
son de cam pa na, a la dis po si ción del cu ra doc tri ne ro”.

A fi na les del si glo XVII acep tan, pues, acu dir a los “pue blos de in dios” y vi -
vir su nue vo es ta tu to de tri bu ta rios del Rey, pe ro ba jo la égi da de sus ca -
ci ques, quie nes de in me dia to pa sa ron a exi gir a la Co ro na el re co no ci -
mien to de la pro pie dad in dí ge na so bre los te rri to rios pues tos ba jo su au -
to ri dad, que se re co no ció co mo “pro pia”. Así ba jo el im pul so de Juan Ta -
ma y sus co le gas, sur gie ron cin co gran des ca ci caz gos: tres en Tie rra den -
tro -Vi ton có, Hui la y To goi ma- y dos en la ver tien te oc ci den tal de la cor -
di lle ra -Pi ta yó y To ri bío- cu yas tie rras les dis tri bu ye ron pos te rior men te a las
co mu ni da des en ca li dad de “res guar dos” (Find ji y Bo ni lla, s.a: 98-99).

Es tos pac tos fi nal men te les per mi ti rán reen con trar se co mo
pue blo, re cu pe rar se de mo grá fi ca men te y aliar se con pue blos ve ci nos a
tra vés del com pa draz go o el ma tri mo nio, evi tan do con ello la usur pa -
ción de sus tie rras.
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Ul te rior men te a ello y an te las lu chas pro in de pen den tis tas los
Na sa, al man do de Agus tín Ca lam bas, eli gen acom pa ñar a las tro pas li -
ber ta do ras, a par tir de ello se in vo lu cra rán ac ti va men te en las di fe ren tes
gue rras li bra das a lo lar go del si glo XIX. Es ta vin cu la ción ge ne ró un nue -
vo fe nó me no, la pro gre si va re la ción de los ca ci ques in dí ge nas con los
nue vos es ta ble ci mien tos po lí ti cos, lo cual nun ca les sig ni fi có ven ta jas,
por el con tra rio les re pre sen tó im por tan tes per jui cios, tal vez el más no -
ta ble fue la pér di da de la tie rra.

Pos te rior al es ta ble ci mien to de la Re pú bli ca y an te el áni mo de
los crio llos por “ci vi li zar les”, los ca ci caz gos fue ron su pri mi dos le gal men te
y los pe que ños ca bil dos fue ron de cla ra dos pre dios co mu na les. A ello se
su ma ron ac cio nes en pro de la ad ju di ca ción de tie rras a co lo nos crio llos
en cir cuns crip cio nes in dí ge nas, fi nal men te lle gó el au ge eco nó mi co de
la qui na y la pér di da de pro duc ti vi dad de los cam pos per te ne cien tes a
los te rra te nien tes, he chos que ace le ra ron los pro ce sos de des po jo de las
tie rras aun per te ne cien tes a las co mu ni da des in dí ge nas, so bre to do, las
ubi ca das al sur de lo que se ría el De par ta men to del Cau ca. En tre tan to en
Tie rra den tro el te rri to rio se gui ría sien do con tro la do ín te gra men te por los
Na sas (pae ces). A tal pun to que, has ta 1875 le era im po si ble a la ins ti tu -
cio na li dad co lom bia na asen tar su au to ri dad allí69. 

No obs tan te, en 1905 se crea el Mu ni ci pio de Be lal cá zar, bas -
tión po lí ti co que se con so li da rá con la im plan ta ción ha cia 1923 de la Pre -
fec tu ra Apos tó li ca a car go de los vi cen ti nos70. A ello se su ma ron ac cio nes
des de el se na do de la re pú bli ca, en el cual, los se na do res cau ca nos rea li -
za ron in gen tes es fuer zos por apro bar una ley que ex tin guía en su to ta li -
dad, al gu nos res guar dos de Tie rra den tro y fi nal men te en la dé ca da de
1960 el Ins ti tu to de la Re for ma Agra ria di sol ve ría, en ple no co ra zón de Tie -
rra den tro, el res guar do de Cal de ras. He chos que pre ten de rían frag men -
tar la uni dad de es te pue blo in dí ge na y lle var lo a la “ci vi li za ción”.

Es te ac cio nar es ta tal fi nal men te de sem bo có en el pri mer le van -
ta mien to in dí ge na que lle ga ría a su fin con la Quin ti na da71, lo cual sig ni -
fi có la ra di ca li za ción de los te rra te nien tes y la igle sia quie nes se em pe ña -
ron en pro hi bir el uso de la len gua y las cos tum bres a los Na sa. A lo cual
se su mó un nue vo pro ce der del Es ta do con la apro ba ción de la Ley de
Tie rras de 1936 que tra jo co mo con se cuen cia la ex pul sión de los te rra je -
ros de las ha cien das.

Por ello no es ex tra ño que en los años si guien tes, los Na sas
(pae ces) res pal da ran a las gue rri llas li be ra les y se en ro la ran en ellas,
tam po co lo fue que la de fen sa de sus res guar dos les lle va ra a unir se y
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lu char por ellos, lu cha que se con so li da ría en tre las dé ca das de 1970
y 1980, con la crea ción del Con se jo Re gio nal In dí ge na del Cau ca
(CRIC) y el Mo vi mien to de Au to ri da des In dí ge nas y que pa ra le lo a ello
de ce nas de pae ces, en tre ellos el sa cer do te Ál va ro Ul cue Cho cué, per -
die ran la vi da a ma nos de los te rra te nien tes que au na dos con la ins ti -
tu cio na li dad de aquel en ton ces se opo nían fé rrea men te a que los in dí -
ge nas re cu pe ra ran sus tie rras. 

La de fen sa de los res guar dos ge ne ró la unión de los Na sas
(pae ces) y dio fuer za a un re na cer cul tu ral y a la vo lun tad de vol ver a es -
tre char re la cio nes en tre sus co mu ni da des. No im por ta ba que el pen sa -
mien to ofi cial de cla ra ra que los res guar dos eran “re mem bran zas co lo nia -
les” pa ra ellos sig ni fi ca ba el ac ce so a su tie rra. 

Es ta lu cha con ti nua por la tie rra per mi tió que se ex ten die ra el
de ba te ideo ló gi co den tro y fue ra del mo vi mien to in dí ge na y se fue ran
au nan do es fuer zos con otros sec to res na cio na les, que apo ya rían la par -
ti ci pa ción in dí ge na en la Asam blea Na cio nal Cons ti tu yen te de 1991, lo -
gran do que se con sa gra ra en la Nue va Cons ti tu ción el re co no ci mien to
de la mul ti cul tu ra li dad y plu ri-et ni ci dad del Es ta do, pa ra le lo a lo cual se
rees truc tu ra ría el es que ma de or ga ni za ción po lí ti co-ad mi nis tra ti va del Es -
ta do, que in clui ría, ade más del mu ni ci pio, la fi gu ra de Te rri to rios In dí ge -
nas y fi nal men te la fi gu ra de Ju ris dic ción Es pe cial In dí ge na y de En ti da -
des Te rri to ria les In dí ge nas (ETIS), es ta úl ti ma, par ti cu lar men te, no ha po -
di do con so li dar se en su to ta li dad en vis ta de las di fi cul ta des le gis la ti vas
en la aprobación de Ley de Or de na mien to Te rri to rial.

Es te “te rre mo to” de tras for ma cio nes in ten sa men te vi vi dos, pe -
ro di ver sa men te asu mi dos en los pla nos na cio nal, re gio nal o lo cal, por
los dis tin tos sec to res de la po bla ción na cio nal, se ex pre sa ron en las di sí -
mi les for mas de con ce bir, re fle xio nar y au nar es fuer zos pa ra ac tuar al
mo men to del even to, a su vez re fle ja rán las di fí ci les con di cio nes de vi da
de es tos gru pos in dí ge nas, sus for mas de or ga ni za ción so cial y po lí ti ca y
sus for mas de en fren tar el su ce so.

El te rre mo to y la pos te rior ava lan cha en con tra ron a los po bla -
do res de la re gión, en las siem pre dis per sas ca sas de los pae ces, igual -
men te los en con tró aban do na dos por el Es ta do. Di cho aban do no se evi -
den cia en los dé fi cits de edu ca ción, sa lud etc. en la cual se ha lló a es ta
po bla ción. Si guien do a Puer to Chá vez (1995: 10 - 11)

La prin ci pal cau sa de con sul ta mé di ca en los mu ni ci pios de In zá y Páez
son las en fer me da des de los dien tes y sus es truc tu ras de sos tén (115,8
por mil ha bi tan tes en In zá y 51,2 por mil en Páez), que al for mar par te
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del apa ra to di ges ti vo con tri bu yen a pro fun di zar la de fi cien te ca li dad de la
nu tri ción pa ra es tas dos po bla cio nes. Ade más, su de te rio ro fí si co ge ne ra
in fec cio nes bac te ria nas en la ca vi dad bu cal (en cías) que mi nan el es ta do
ge ne ral del cuer po y apor tan una de las prin ci pa les cau sas de fie bres reu -
má ti cas y de en do car di tis, afec tan do el uso ins tru men tal del cuer po en las
ac ti vi da des pro duc ti vas de la po bla ción des de eda des re la ti va men te tem -
pra nas. A es tas en fer me da des le si guen en el ca so de Páez, la in fec ción
res pi ra to ria agu da (IRA) y la en te ri tis y otras dia rreas (EDA) con ta sas del
43,7 y el 37,9 por ca da mil ha bi tan tes, y en In zá las en fer me da des de la
piel (25,1 por mil), las en fer me da des de los ge ni ta les (28,5 por mil) , en -
te ri tis y otras dia rreas, e in fec ción res pi ra to ria agu da.

En cuan to a mor bi li dad de no ti fi ca ción obli ga to ria y prin ci pa les cau sas de
en fer me da des trans mi si bles, en am bos mu ni ci pios la prin ci pal cau sa es la
in fec ción res pi ra to ria agu da, la se gun da la dia rrea y otras en te ri tis, la ter -
ce ra (en Páez) el den gue, la cuar ta las en fer me da des de trans mi sión se -
xual y la quin ta la tu ber cu lo sis. Al com pa rar es tos even tos con la ta sa pa -
ra Co lom bia de los mis mos even tos pa ra 1984, en con tra mos que la IRA y
la EDA ocu pan tam bién el pri me ro y se gun do lu gar, pe ro en ese mo men -
to el ries go de en fer mar se de ellas era de un 100% me nos en Co lom bia
que en Páez. Es ta ten den cia es si mi lar pa ra las otras cau sas.

Fren te a las ta sas de mor ta li dad (Grá fi co Nº 5, ane xo 5), es
po si ble ad ver tir que la po si bi li dad de mo rir en Páez era un 55% más al -
ta que en el res to del país. A su vez da da la ten den cia de la mor ta li dad
y los da tos arro ja dos por Puer to Chá vez (1995) se gún el cual só lo el
6.3% de la po bla ción exis ten te en la zo na era ma yor de 59 años, es po -
si ble in fe rir que la ex pec ta ti va de vi da al na cer en Páez de be ría es tar en
un va lor cer ca no a los 50 años y en In zá de 55 años, es de cir, igual al
de Co lom bia en los pri me ros años de la dé ca da de los se sen ta72, ale -
ján do se de la ex pec ta ti va de vi da a ni vel na cio nal que te nía un va lor
cer ca no a los 67 años. 

A es tas al tas ta sas de mor ta li dad y sus cau sas es ne ce sa rio aña -
dir la des nu tri ción re la ti va73 y la des nu tri ción cró ni ca74 que su frían al gu -
nos de sus miem bros, si guien do el cen so rea li za do por el CRIC-NA SA KI -
WE pa ra 1994 y com pa rán do los con los da tos arro ja dos por el Ser vi cio
de Sa lud del Cau ca pa ra el se gun do tri mes tre de 1992, es po si ble ob -
ser var que se gún el Ser vi cio el 44% de los ni ños de Páez (31.5% CRIC-
NA SA KI WE) pa de cen des nu tri ción re la ti va, el 54% (64.3% CRIC-NA SA KI -
WE) des nu tri ción cró ni ca y el 20% des nu tri ción crí ti ca (11.8% CRIC-NA -
SA KI WE). Si ello lo com pa ra mos con los pa rá me tros mí ni mos to le ra bles
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de des nu tri ción pa ra la po bla ción co lom bia na, que con si de ra el 13%
pa ra la des nu tri ción re la ti va, el 20.8% pa ra la des nu tri ción cró ni ca y el
4.4% pa ra la des nu tri ción crí ti ca, es po si ble evi den ciar que los por cen -
ta jes arro ja dos por es tas zo nas su pe ra ban en de ce nas los na cio na les en
te mas de des nu tri ción.

Fi nal men te en el te ma de sa nea mien to am bien tal bá si co (Grá -
fi co Nº 6, ane xo 6) es po si ble rea fir mar la te sis del ol vi do es ta tal. 

Es tas con di cio nes uni das a la fal ta de vías de co mu ni ca ción
que les fa ci li ta ra trans por tar sus cul ti vos per mi tió que los nar co tra fi can -
tes en con tra ran, en tre las dé ca das de los años 1970 y 1990, el me jor
es pa cio pa ra ne go ciar la siem bra de co ca y ama po la en es tas zo nas,
con di ción que, su ma da a la pre sión so bre los sue los de di ca dos a la
pro duc ción agrí co la, el so bre-pas to reo en la de ras, las prác ti cas ina de -
cua das de ma ne jo de sue los y aguas y la de fo res ta ción ge ne ra da por
el cul ti vo de ama po la, con tri bu yó al de te rio ro am bien tal y al em po bre -
ci mien to eco ló gi co, los cua les, si bien no fue ron la prin ci pal cau sa del
de sas tre, sí fa vo re cie ron la pre sen cia de los fe nó me nos ocu rri dos pos -
te rior al sis mo. 
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Grá fi co No 5. Ta sas de mor ta li dad pa ra 1984 en la zo na afec ta da 
por el te rre mo to del 6 de ju nio de 1994

*Tasa anual por cada mil habitantes.
Fuente: Puerto Chávez (1995)
Elaboración: Ma. Alexandra Vallejo.



Es te sis te ma de ries gos, que reú ne un sis te ma de vul ne ra bi li da -
des so cia les, po lí ti cas, eco nó mi cas, cul tu ra les e his tó ri cas y un sis te ma de
ame na zas de ti po geo ló gi co, hi dro-cli má ti co y geo-di ná mi co que da rá
co mo re sul ta do el de sas tre es tu dia do, va a ser per ci bi do por la po bla ción
in dí ge na de una ma ne ra to tal men te dis tin ta ale ján do se del con cep to de
de sas tre y ello se de be a su cos mo vi sión y su re la ción con la tie rra.

EEl de sas tre en la cos mo vi sión in dí ge na

En la cos mo vi sión de los Na sa, es fun da men tal la con cep ción
de la ca sa (yet o yat)75, co mo te rri to rio y la co mu ni dad co mo la ca sa co -
lec ti va y pa ra su de fen sa han na ci do cien tos de hé roes cul tu ra les, es el
ca so de Dxi ’pam 76 quien an tes de lu char re si día en un ho yo ba jo la tie -
rra, pe ro des pués de ella se fue a una la gu na, ra zón por la cual las au to -
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Grá fi co No 6. Sa nea mien to bá si co am bien tal en la zo na afec ta da por el te rre mo to del 6
de ju nio de 1994

*La existencia de acueducto no supone un adecuado tratamiento del agua.
Fuente: Gutiérrez (1995)
Elaboración: Ma. Alexandra Vallejo.



ri da des in dí ge nas de las co mu ni da des van a la la gu na a ha blar le y a en -
friar el bas tón de man do, pa ra que se gún Juan Chi ra col “la ca sa se con -
ser ve y no mue ra la gen te”. Pos te rior a él lle gó Juan Ta ma, el hi jo del
true no, de quien tam bién se di ce que na ció de la ava lan cha del río con
for ma de ca la ba za, fue ali men ta do por cua tro mu cha chas, has ta que
“cre ció su cuer po” y re cor dan do las pa la bras de Dxi ’pam, quien or de nó
que el te rri to rio no po día ven der se, lu cho por su re cu pe ra ción. 

Si guien do es ta vi sión del mun do del pue blo Páez es po si ble
ad ver tir dos ele men tos, el pri me ro la re la ción fe nó me nos na tu ra les – na -
ci mien to de un hé roe y la se gun da la con cep ción del te rri to rio co mo una
ca sa. Son es tas ra zo nes las que les lle va ron a ver el even to de una ma -
ne ra que se ale ja to tal men te del de sas tre y se li ga a un lla ma do de aten -
ción de sus dio ses.

Di cho lla ma do par te de la cri sis cul tu ral que pa ra la fe cha vi vía
es te gru po, es ta cri sis es ta ba re la cio na da con el ol vi do de los ri tos an ces -
tra les co mo el re fres ca mien to ri tual de los bas to nes de man do de los go -
ber na do res en la la gu na de Juan Ta ma, la au to ri dad de los ca bil dos y la
in fluen cia de los mé di cos tra di cio na les (Thê’ Wa la) so bre la co mu ni dad se
ha bía ido de te rio ran do y, ac ti vi da des co mo la siem bra de ama po la y la
bo nan za eco nó mi ca que de ella se de ri va, pau la ti na men te iba ero sio nan -
do los va lo res so bre los cua les se sus ten ta ba su cul tu ra. Por es tas ra zo nes
el even to del 6 de ju nio fue to ma do por los lí de res pae ces co mo un “par -
to77”, co mo un lla ma do de la Ma dre Tie rra y de Juan de Ta ma a su pue -
blo pa ra obli gar los a re tor nar a sus va lo res. En pa la bras de Juan Chi ra col: 

Reu ni dos los ma yo res y mé di cos tra di cio na les, sa ca ron sus pro pias con -
clu sio nes: ase gu ra ron que el de sas tre te nía una cau sa bien cla ra, era un
cas ti go a nues tro pue blo por ha ber per mi ti do la in va sión de nues tro te -
rri to rio; pre sen cia de ex tra ños que ha bía cau sa do tan ta des truc ción en la
na tu ra le za y tan ta de su nión en tre las co mu ni da des mis mas. Di cho es to
se ña la ron el ca mi no a se guir, ca mi no que ha bía si do ya re cla ma do por
mu chos pae ces: vol ver a Tie rra den tro, al lu gar de nues tros abue los y cu -
na de nues tra cul tu ra, a cui dar de nues tra ca sa. Ca mi no que, pa ra des -
con cier to de los co lom bia nos he mos co men za do a re co rrer de re gre so
(Juan Chi ra col, en tre vis ta, 2009).

AAc cio nes fren te al de sas tre: los ac to res so cia les fren te a la ges tión de ries gos

A pe sar de es ta pér di da de va lo res cul tu ra les, oca sio na da por
con di cio nes in trín se cas y ex trín se cas, es in ne ga ble que exis tía una gran for -
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ta le za, la fi gu ra del ca bil do, re co no ci da por to dos los miem bros de la co -
mu ni dad co mo for ma au tó no ma y tra di cio nal de go bier no, ello le brin da -
ba re pre sen ta ti vi dad y con ello la fa ci li dad pa ra iden ti fi car los co mo in ter lo -
cu to res cla ros y le gí ti mos, con di ción que cons ti tu yó pa ra el ca so de Páez,
en una ven ta ja in du da ble fren te a otros even tos si mi la res ocu rri dos en Co -
lom bia, en los cua les, los afec ta dos han con ta do con ni ve les de or ga ni za -
ción me no res, o ine xis ten tes y en con se cuen cia más vul ne ra bles des de el
pun to de vis ta cul tu ral, po lí ti co y so cial. 

Pe ro, ¿Qué es el ca bil do? y ¿Cuál es su ni vel de or ga ni za ción
en es te pue blo? Los Na sa (pae ces) se han or ga ni za do con sue tu di na ria -
men te a tra vés del ca bil do co mo uni dad po lí ti co-ad mi nis tra ti va y del res -
guar do co mo uni dad te rri to rial, a par tir de es te úl ti mo, la co mu ni dad
(shab78) que per te ne ce a él, or ga ni za una asam blea ge ne ral en la que se
eli gen, por un pe rio do de un año, a sus re pre sen tan tes es de cir, a sus ca -
bil dan tes los cua les es tán en ca be za dos por el o la go ber na do r(a) (o
kue´sh Ne ́jue ́se79) quie nes a su vez to man las de ci sio nes man co mu na -
da men te con los ma yo res (an cia nos y los Thê’ Wa la80) de la co mu ni dad.

Ca da ca bil do per te ne ce a una Aso cia ción, que es re co no ci da
tam bién co mo au to ri dad ofi cial. Es tas Aso cia cio nes per te ne cen al Con se -
jo Re gio nal In dí ge na del Cau ca (CRIC), en al gu nos ca sos hay una re la -
ción di rec ta con las Au to ri da des In dí ge nas de Co lom bia (AI CO). En ca da
ni vel exis ten co mi tés y pro gra mas de edu ca ción, sa lud, cul tu ra, te rri to rio,
eco no mía, jus ti cia. De las Aso cia cio nes de Ca bil dos Na sa del De par ta -
men to del Cau ca hay cua tro que so bre sa len por su ni vel de or ga ni za -
ción, el pri me ro es la Aso cia ción de Ca bil dos In dí ge nas del Nor te (ACIN)
que agru pa a los Na sa em pla za dos en los mu ni ci pios del nor te del De -
par ta men to del Cau ca, co mo To ri bío, Co rin to, Ca lo to y Jam ba ló; El se -
gun do es la Aso cia ción de Ca bil dos Na sa Çxh_çx ha que agru pa los 19
ca bil dos del mu ni ci pio de Páez, con cen tran do su ac cio nar en la re gión
de Tie rra den tro; el ter ce ro es la Aso cia ción de Ca bil dos Juan Ta ma que
agru pa los 9 ca bil dos in dí ge nas del mu ni ci pio de In zá y fi nal men te en -
con tra mos la Aso cia ción de Ca bil dos de Cal do no de no mi na da Uka we’s’
Na sa C’hab. 

Di chos ca bil dos ele gi dos por la co mu ni dad en ple no tie nen to -
tal ju ris dic ción al in te rior de sus te rri to rios. Pre ci sa men te es ta for ma de or -
ga ni za ción lo cal uni da a una re la ción cer ca na con la co mu ni dad y al gra -
do de le gi ti mi dad del ca bil do per mi tió que co no cie ran a to dos los miem -
bros de su co mu ni dad, in clui dos los más pe que ños, con di ción que jun -
to con el co no ci mien to ple no de sus te rri to rios les lle vó a ubi car rá pi da -
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men te a las fa mi lias afec ta das, y con las li mi tan tes exis ten tes pres ta ran
ayu da a las mis mas. Por es ta mis ma ra zón se es ti ma que aque llos que
fue ron con si de ra dos por el Es ta do co lom bia no co mo de sa pa re ci dos en
rea li dad son muer tos.

Es tas mis mas cir cuns tan cias per mi tie ron que des de el co mien -
zo fue ran em plea dos por los miem bros de la Fuer za Aé rea Co lom bia na
co mo guías en la zo na. Las ti mo sa men te es te po ten cial no se rá to tal men -
te uti li za do por to dos los or ga nis mos es ta ta les, pre sen tán do se ca sos de
dis cri mi na ción co mo los re la ta dos por Find ji y Bo ni lla (s.f.: 107) para
quienes: “En In zá, por ejem plo, mien tras la di ri gen cia Páez reu ni da en la
ca sa de los ca bil dos tra ta ba de coor di nar por ra dio-te lé fo no las ope ra cio -
nes de res ca te, en la ace ra del fren te, en la al cal día mu ni ci pal y en los al -
ber gues ins ta la dos en es cue las y co le gios, se no ta ba la vi gen cia de la dis -
cri mi na ción pa ra con ellos al acep tar só lo po bla ción cam pe si na”.

A pe sar de ello, o tal vez por lo su ce di do, los pae ces op ta ron por
man te ner se uni dos e in ten tar ayu dar se en tre res guar dos81: Aquí nue va -
men te se pre sen ta ron obs tá cu los, so bre to do cuan do los más de sie te mil
Na sas ubi ca dos en al ber gues y/o ho ga res de pa so fue ron en via dos a lu -
ga res tan dis tan tes co mo Po pa yán, La Pla ta y Nei va ó em pla za dos jun to a
gru pos guam bia nos, he cho que si bien en un prin ci pio fue acep ta do, al
pa so de los días no fue to le ra do pre sen tán do se al gu nos he chos de vio len -
cia en tre ellos, ra zón por la cual es tos gru pos fue ron se pa ra dos. Es te des -
co no ci mien to por par te de la Di rec ción Na cio nal pa ra la Pre ven ción y
Aten ción de De sas tres DN PAD acer ca de la he te ro ge nei dad cul tu ral e his -
tó ri ca de nues tros pue blos, si bien, en es ta oca sión no ge ne ró pér di das hu -
ma nas, sí oca sio nó pér di das eco nó mi cas al obli gar la cons truc ción de nue -
vos al ber gues que no es ta ban con ta bi li za dos pa ra la oca sión.

A es tas con di cio nes es ne ce sa rio su mar el des co no ci mien to de
di chas rea li da des por par te de al gu nos miem bros de otras ins ti tu cio nes
quie nes con si de ra ban por ejem plo, que el des co no ci mien to del es pa ñol
por par te de al gu nos miem bros de es tas co mu ni da des era mues tra de
atra so men tal y cul tu ral o que eran unos “in dios bru tos” por que rer ubi -
car el fo gón al in te rior de sus al ber gues, dor mir en el sue lo y no en las
col cho ne tas, en te rrar las he ces hu ma nas y no uti li zar los ba ños por tá ti -
les ob se quia dos por al gu na “igle sia be né fi ca82”. Es ta in com pren sión de
nues tras cul tu ras fi nal men te sig ni fi có gas tos in ne ce sa rios de re cur sos
tan to hu ma nos co mo téc ni cos.

A pe sar de es ta in com pren sión de su cul tu ra au na da con las
di fí ci les con di cio nes, los Na sa (pae ces) fue ron ca pa ces de ca pi ta li zar la a
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su fa vor, or ga ni zán do se nue va men te en tor no a sus ca bil dos y exi gien -
do al go bier no co lom bia no la en tre ga de tie rras pa ra sus co mu ni da des,
lo cual si bien no se con cre tó du ran te el sa lien te go bier no de Ce sar Ga -
vi ria sí se cons ti tu yó en una agen da he re da da pa ra el nue vo pre si den te
de la re pú bli ca Er nes to Sam per y asu mi da por la ins ti tu ción crea da du -
ran te el go bier no de Ce sar Ga vi ria, COR PO PAE CES, me jor co no ci da co -
mo Cor po ra ción Na sa Ki we o tie rra de la gen te.

A es tas ac cio nes se su ma ron las ma ne ras có mo or ga ni za ron
sus al ber gues y las ac cio nes asig na das a ca da miem bro con el fir me ob -
je to de man te ner vi vas sus tra di cio nes y so bre vi vir el im pa se, con di cio nes
que les per mi tie ron ra cio na li zar las ayu das y man te ner se en con di cio nes
dig nas, las cua les no se evi den cian en otras tra ge dias de igual mag ni tud
en el país. Igual men te es ne ce sa rio re sal tar la ma ne ra có mo se tra tó el
ca so de los huér fa nos y de sam pa ra dos quie nes fue ron ab sor bi dos por la
co mu ni dad em plean do sus pro pios me ca nis mos, en tre ellos el con cep to
de fa mi lia li ga do al de co mu ni dad, he cho por el cual una pér di da de un
miem bro ca be za de ho gar era in me dia ta men te asu mi da por el gru po y,
ra ti fi ca do por el go bier no del ca bil do. Los res pec ti vos re pre sen tan tes in -
dí ge nas fue ron ex plí ci tos acer ca de no per mi tir que au to ri da des ex ter nas
ma ne ja ran el pro ble ma de los huér fa nos, li mi tan do con ello el ac cio nar
del Ins ti tu to Colombiano de Bie nes tar Fa mi liar (ICBF) y po ten cian do la
ins ti tu cio na li dad con sue tu di na ria de los pue blos.

CCam bio ins ti tu cio nal y ges tión de ries gos

Pa ra el neo-ins ti tu cio na lis mo las ins ti tu cio nes son mar cos de re -
fe ren cia cul tu ral a par tir de los cua les los in di vi duos y las or ga ni za cio nes
cons tru yen pre fe ren cias e in ter pre tan la rea li dad, March y Ol sen (1989)
aña den a ello un cier to gra do de ra cio na li dad a los ac to res, la cual les
per mi ti rá in ci dir so bre las ins ti tu cio nes. Es ta in ci den cia pue de ge ne rar
cam bios ins ti tu cio na les que a nues tro jui cio se rían el re sul ta do de los
ajus tes rea li za dos por la so cie dad, a tra vés de las di so nan cias so bre los
va lo res, las le yes o nor mas so cial men te acep ta das e ins ti tu cio na li za das.
Es ta con di ción se ob ser va en los he chos pos te rio res al even to del 6 de
ju nio de 1994.

Co mo lo ha bía mos re la ta do an te rior men te, el en ton ces pre si -
den te de la Re pú bli ca, Cé sar Ga vi ria Tru ji llo, lle gó a la zo na del even to el
día 8 de ju nio, pa sa dos tres días del su ce so. Al día si guien te, me dian te el
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de cre to 1178 del 9 de ju nio de 1994 y te nien do en cuen ta las fa cul ta -
des con fe ri das por el ar tí cu lo 215 de la Cons ti tu ción Na cio nal de cla ró el
es ta do de emer gen cia por un tér mi no de 15 días pa ra la zo na de de sas -
tre. En el mis mo do cu men to es ta ble cía “Que da da la mag ni tud de la ca -
la mi dad pú bli ca a que se ha he cho re fe ren cia, el Sis te ma Na cio nal de
Aten ción y Pre ven ción de De sas tres es in su fi cien te pa ra con ju rar la cri sis
y evi tar la ex ten sión de sus efec tos” y “Que es ne ce sa rio es ta ble cer un or -
ga nis mo que dis pon ga de fa cul ta des ade cua das pa ra ade lan tar las ta -
reas ne ce sa rias pa ra ha cer fren te a la cri sis y que pue da coor di nar los es -
fuer zos pú bli cos y pri va dos en di cho sen ti do”.

En es te mar co el go bier no co lom bia no, me dian te de cre to 1179
de 9 de ju nio de 1994, creó la Cor po ra ción pa ra la Re cons truc ción de la
Cuen ca del Río Páez y zo nas ale da ñas COR PO PAE CES y vol vió a rei te rar:
“que el sis te ma de pre ven ción y aten ción de de sas tres no cuen ta con la
in fraes truc tu ra y ca pa ci dad ju rí di ca y fi nan cie ra ne ce sa ria pa ra con ju rar
los efec tos de es ta ca la mi dad pú bli ca y res ta ble cer el or den eco nó mi co y
so cial a tra vés de la re ha bi li ta ción y re cons truc ción de es ta zo na”.

En días pos te rio res al even to, el eje cu ti vo ex pi dió nue vos de -
cre tos con el ob je ti vo de pa liar la cri sis, los pri me ros de ellos son los de -
cre tos 1264 y 1265 de 21 de ju nio de 1994 en los cua les se es ta ble cie -
ron exen cio nes tri bu ta rias pa ra la zo na afec ta da por “ca la mi dad pú bli -
ca” y se dic ta ron dis po si cio nes es pe cia les so bre los cré di tos en las zo nas
de de sas tre.

Fi nal men te se dic tó el de cre to 1263 de 21 de ju nio de 1994
por el cual se mo di fi ca ba el de cre to de cons ti tu ción de la Cor po ra ción y
se adi cio na ba el pre su pues to na cio nal pa ra dar le re cur sos a la mis ma. 

De es te con jun to de me di das só lo una se hi zo efec ti va: la
cons ti tu ción de una cor po ra ción, de pen dien te del Go bier no Cen tral y
agen te de es te, pa ra la re cons truc ción de las zo nas afec ta das. Las otras
dis po si cio nes fue ron de cla ra das ine xe qui bles por la Cor te Cons ti tu cio nal
co lom bia na.

En un pri mer mo men to lla ma la aten ción el con jun to de me -
di das to ma das, así co mo la for mu la de ex pe dir las, a tra vés de de cre -
tos eje cu ti vos, en lu gar de mo vi li zar las me di das ya exis ten tes tan to en
la Cons ti tu ción co lom bia na co mo al in te rior del Sis te ma Na cio nal de
Pre ven ción y Aten ción de De sas tres, ello ha ce su po ner que des de la
pre si den cia o se des co no cía la exis ten cia de di cha nor ma ti vi dad o se
ne ga ba la exis ten cia de una ins ti tu ción en car ga da de es te ti po de si -
tua cio nes.
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El se gun do ele men to de in te rés es aque llo que adu cen los de -
cre tos, tan to de de cla ra to ria de emer gen cia co mo de crea ción de una
nue va en ti dad y se gún los cua les la DN PAD era “in su fi cien te pa ra con ju -
rar la cri sis y evi tar la ex ten sión de sus efec tos” (de cre to 1178 del 9 de ju -
nio de 1994), “que el sis te ma de pre ven ción y aten ción de de sas tres no
cuen ta con la in fraes truc tu ra y ca pa ci dad ju rí di ca y fi nan cie ra ne ce sa ria
pa ra con ju rar los efec tos de es ta ca la mi dad pú bli ca (…)” (de cre to 1179
de 9 de ju nio de 1994), ca rac te rís ti cas que no se sus ten ta ron an te la Cor -
te Cons ti tu cio nal, por el con tra rio el Mi nis tro de Go bier no y la DN PAD so -
por ta ron la crea ción de di cha en ti dad se ña lan do que: 

La zo na más afec ta da por el te rre mo to del Páez es tá ha bi ta da por in dí -
ge nas y se re quie re de un pro gra ma in te gral de re cu pe ra ción que res -
pe te la cul tu ra, las cos tum bres y las ad mi nis tra cio nes de esas co mu ni da -
des.(…) Si bien el Sis te ma Na cio nal pa ra la Pre ven ción y Aten ción de
De sas tres cuen ta con una le gis la ción que le per mi te en la ma yo ría de
los ca sos en fren tar di rec ta men te la re ha bi li ta ción y re cu pe ra ción de las
co mu ni da des afec ta das (De cre to-Ley 919 de 1.989), el Go bier no Na cio -
nal, pa ra efec tos de fa ci li tar la efec ti va re ha bi li ta ción y re cu pe ra ción del
área afec ta da, la cual en su ma yo ría co rres pon de a te rri to rios in dí ge nas,
ex pi dió me di das al te nor del Ar tí cu lo 215 de la Cons ti tu ción Na cio nal
(Emer gen cia Eco nó mi ca, Eco ló gi ca y So cial), te nien do en cuen ta el tra -
ta mien to es pe cial que re quie ren di chas co mu ni da des. (…) La crea ción
de una ins ti tu ción es pe cial pa ra la in ter lo cu ción en nom bre de las en ti -
da des del Sis te ma Na cio nal con las co mu ni da des afec ta das; pa ra la con -
cen tra ción de un pro gra ma in te gral de re cu pe ra ción res pe tan do las
cos tum bres y la cul tu ra a fin de coor di nar las ac cio nes in te rins ti tu cio na -
les, es una de las me di das que no se po dían lle var a ca bo con el ré gi -
men exis ten te de las si tua cio nes de aten ción de de sas tres (…) (Do cu -
men to de ar chi vo DN PAD).

En es te sen ti do la Cor te Cons ti tu cio nal en su sen ten cia T-366
del 18 de agos to de 1994 de cla ra exe qui ble la cons ti tu ción de di cha en -
ti dad adu cien do que el de sas tre “des bor dó la ca pa ci dad de aten ción or -
di na ria del Sis te ma” en es te con tex to de cla ra que la Cor po ra ción no en -
tra ra a su plan tar al Sis te ma, que di cha ins ti tu ción ten drá un ca rác ter tem -
po ral y de be rá de jar de exis tir tan pron to cum pla los ob je ti vos pa ra lo
cual fue crea da, con di ción que has ta la fe cha no ha ocu rri do. Ello nos
lle va a re cor dar a Scharpf cuan do afir ma que, “una vez que las ins ti tu cio -
nes es tán ins ta la das, y una vez que los agen tes han con fia do en la fun -
ción que coor di nan, el cam bio ins ti tu cio nal se rá cos to so. Las ins ti tu cio -
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nes son di fí ci les de re for mar o de su pri mir, aun que las cir cuns tan cias que
las cau sa ron, y que pu die ron ha ber las jus ti fi ca do ori gi nal men te, pres cri -
ban en el tiem po” (Scharpf, 1997: 41).

El ter cer ele men to de in te rés es la crea ción per se de es ta nue -
va ins ti tu ción y su re la ción con la po bla ción in dí ge na. 

Fren te al pro ce so de crea ción es ne ce sa rio su bra yar que COR -
PO PAE CES o Na sa Ki we (tie rra de la gen te en len gua Na sa Yu we) con tó
y cuen ta con un di rec tor y un con se jo di rec ti vo com pues to por seis re -
pre sen tan tes del go bier no y ocho de la zo na afec ta da. Por el Go bier no:
el Mi nis tro de Go bier no, Mi nis tro del Me dio Am bien te, los Go ber na do res
de los de par ta men tos de Cau ca y Hui la, un em pre sa rio del Cau ca y un
ase sor del Pre si den te. Por la zo na afec ta da: El Pre fec to apos tó li co, el di -
rec tor de la Fun da ción An tro po ló gi ca de Co lom bia, un re pre sen tan te de
las co mu ni da des no in dí ge nas de la zo na, un re pre sen tan te del Co mi té
Re gio nal In dí ge na del Cau ca (CRIC), uno de los lí de res in dí ge nas, dos
go ber na do res in dí ge nas y un re pre sen tan te de la zo na li mí tro fe en tre
Guam bia nos y Na sas (pae ces). 

De ellos el pri me ro en ser nom bra do fue su di rec tor, Gus ta vo
Wil ches Chaux, el 23 de ju lio de 1994 quien to mó po se sión el 27 del
mis mo mes. En fe chas sub si guien tes se de fi ni rían los ob je ti vos de la Cor -
po ra ción los cua les se cen tra ron en los si guien tes as pec tos: fi nan ciar ac -
ti vi da des y obras que re que ría la re ha bi li ta ción y re cons truc ción so cial,
eco nó mi ca y ma te rial de la po bla ción de la zo na afec ta da; Eje cu tar di -
rec ta men te o por in ter me dio de per so nas pú bli cas o pri va das las la bo res
de re ha bi li ta ción y re cons truc ción, in clu yen do pro yec tos pro duc ti vos;
Ad qui rir in mue bles por ne go cia ción vo lun ta ria di rec ta o por ex pro pia -
ción, pa ra aque llos gru pos que no pue den re gre sar a sus áreas por ra -
zo nes del ries go geo ló gi co o hi dro ló gi co pre va len te. 

Pre ci sa men te en es te ter cer ob je ti vo la po bla ción in dí ge na ten -
dría una gran in ci den cia en la apro pia ción de la Cor po ra ción COR PO -
PAE CES, que pa só a lla mar se Cor po ra ción Na sa Ki we (tie rra de la gen te)
nom bre con el cual la co no cen tan to las co mu ni da des co mo los fun cio -
na rios de la ins ti tu ción83. Es te cam bio de nom bre “de aba jo ha cia arri ba”
tie ne una con no ta ción es pe cial y se rá la so li ci tud ex pre sa al go bier no, a
tra vés de su nue va ins ti tu ción, de su ne ce si dad más sen ti da, la tie rra y
más aun su am plia ción, cir cuns tan cia que que dó con sa gra da en el nu -
me ral de ci mo de los prin ci pios orien ta do res de la Cor po ra ción Na sa Ki -
we se gún el cual: 

Pa ra evi tar la dis per sión de los re cur sos de di ver so ori gen des ti na dos a la
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re cu pe ra ción de la zo na afec ta da, la ad qui si ción de tie rras por fue ra de
di cha zo na ten drá co mo ob je ti vo cla ro ga ran ti zar les a las co mu ni da des
des pla za das unas con di cio nes bá si cas de exis ten cia que les per mi tan rei -
ni ciar una nue va vi da en te rri to rio pro pio y si mul tá nea men te acom pa ñar
a la zo na afec ta da mien tras sa na. En sus as pec tos cien tí fi cos, téc ni cos y
cul tu ra les, ese acom pa ña mien to se con cer ta rá en tre los ca bil dos, los Thê’
Wa las, o ‘mé di cos tra di cio na les’, la Cor po ra ción NA SA KI WE, las or ga ni za -
cio nes no in dí ge nas (si fue re del ca so), los go bier nos lo ca les y los or ga nis -
mos gu ber na men ta les y no gu ber na men ta les que for man par te del Sis te -
ma Na cio nal del Am bien te.

El te rri to rio des trui do por los efec tos del sis mo se gui rá sien do de pro pie -
dad de los res pec ti vos res guar dos y en con se cuen cia las tie rras de reu bi -
ca ción ten drán el ca rác ter de com ple men ta rias.

La Cor po ra ción es cons cien te de la exis ten cia de un con flic to de mu chos
años por la tie rra es pe cial men te en el Cau ca, pe ro tam bién en tien de que
di cho con flic to, cu yo prin ci pal es ce na rio es tá por fue ra de la cuen ca del
Páez, no se pue de so lu cio nar en po cos me ses con mo ti vo del te rre mo to,
ni que los re cur sos pa ra la re cu pe ra ción de la zo na de de sas tre se pue -
den uti li zar en so lu cio nar lo. Se pro cu ra rá sí, que las de ci sio nes que se to -
men den tro del plan ge ne ral de re cu pe ra ción y de sa rro llo sos te ni ble de
la zo na afec ta da no con tri bu yan a agra var o a ex ten der ese con flic to
(Prin ci pios orien ta do res Cor po ra ción Na sa Ki we ju lio, 1.994).

Te nien do en cuen ta es ta so li ci tud, ex pre sa da por los gru pos in -
dí ge nas y cam pe si nos, y los ob je ti vos es ta ble ci dos por la Na sa Ki we pa ra
la re cu pe ra ción de la zo na84, el go bier no na cio nal re mi tió a la Cor po ra ción
la su ma de 10,5 mi llo nes de dó la res pa ra 1994 y pa ra la vi gen cia de 1995
ob tie ne del pre su pues to na cio nal la su ma de 12,5 mi llo nes de dó la res, a
lo que se su ma ron pre su pues tos adi cio na les pro por cio na dos di rec ta men te
por ins ti tu cio nes de or den na cio nal co mo los Mi nis te rios del Trans por te,
De sa rro llo y Sa lud, y del Fon do Na cio nal de Ca la mi da des, quie nes com ple -
men ta rían las par ti das re que ri das pa ra el pro ce so de re cu pe ra ción.

Es te pre su pues to fue uti li za do pa ra las si guien tes la bo res: or ga -
ni za ción in ter na de la cor po ra ción, vías, es tu dios geo ló gi cos y am bien ta -
les de la cuen ca del Páez, cen sos, nor ma li za ción de al ber gues, in fraes -
truc tu ra y aten ción en edu ca ción, sa lud, y te le co mu ni ca cio nes, vi vien -
das, es ta ble ci mien to y con so li da ción de pro yec tos pro duc ti vos, y ad qui -
si ción de tie rras, to das es tas ac cio nes se em pren die ron a par tir de con ve -
nios in te rins ti tu cio na les en tre la Cor po ra ción y las en ti da des es pe cia li za -
das y fa cul ta das en di chas la bo res. 
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Fren te al te ma de ad qui si ción de tie rras, la Cor po ra ción des ti -
nó pa ra el se gun do se mes tre de 1994, un pre su pues to de 4.200 mi llo -
nes de pe sos ello, con el ob je ti vo de reu bi car cer ca de 1.100 fa mi lias in -
dí ge nas que se en con tra ban en al ber gues. Pa ra le lo a ello rea li zó el ava -
lúo de las pri me ras 1.400 hec tá reas des ti na das a las co mu ni da des del
res guar do de Wi la, las cua les fue ron tras la da das a la zo na de Rio ne gro,
li mí tro fe en tre el Cau ca y el Hui la. In for mes fi nan cie ros sub si guien tes de -
mos tra ron la tras cen den cia del te ma ad qui si ción de tie rras tan to por la
Cor po ra ción co mo pa ra los afec ta dos quie nes fi nal men te de ci die ron
con cer ta da men te con sus go ber na do res y Thê’ Wa la los lu ga res de reu -
bi ca ción de aque llas co mu ni da des que por en con trar se en zo nas de al -
to ries go de bían em pla zar se en otros es pa cios.

Fi nal men te el cuar to as pec to que lla ma la aten ción fren te a la
res pues ta es ta tal es una se rie de pre sun cio nes que se li gan a ese pro ce so
de cam bio ins ti tu cio nal que vi vió el Sis te ma Na cio nal de Pre ven ción y Aten -
ción de De sas tres y su di rec ti va, el cual no só lo se li ga a la pér di da de fun -
cio nes, que se rán re to ma das por la Cor po ra ción Na sa Ki we, si no tam bién
la cris ta li za ción de la pro pues ta de con ver tir a la Di rec ción Na cio nal de Pre -
ven ción y Aten ción de De sas tres en una uni dad ad mi nis tra ti va ads cri ta al
Mi nis te rio de Go bier no, ca te go ría que in cre men tó su vul ne ra bi li dad po lí ti -
ca y de una u otra ma ne ra de mos tró el in te rés del go bier no cen tral de
aquel mo men to por la te má ti ca. Re cor de mos que an te rior a la pre si den cia
de Cé sar Ga vi ria, la Di rec ción Na cio nal es ta ba ads cri ta di rec ta men te a la
pre si den cia de la Re pú bli ca, con di ción que le per mi tía con vo car am plia -
men te a to das las ins ti tu cio nes de or den na cio nal, de par ta men tal y mu ni -
ci pal. Con es te cam bio di cha ca pa ci dad de con vo ca to ria se li mi ta a la de -
ci sión to ma da por el Mi nis tro de Go bier no, pos te rior men te la dis po si ción
de la vi ce pre si den cia, fi gu ra crea da con la Cons ti tu ción de 1991 y fi nal -
men te la de ci sión pre si den cial, con di ción que des gas ta ría to da ac ción a
rea li zar por par te de la Di rec ción Na cio nal.

Es tos cam bios, co mo se men cio nó an te rior men te, pue den au -
nar se a una se rie de su pues tos, que par ten del con tex to so cio po lí ti co
exis ten te en aquel mo men to. El pri me ro se li ga al rol asu mi do por los
me dios de co mu ni ca ción co lom bia nos al mo men to de la tra ge dia, co mo
ya lo su bra ya ra el en ton ces di rec tor de la DN PAD, Omar Da río Car do na,
los me dios se cen tra ron en evi den ciar la fal ta de aten ción por par te de
la Di rec ción y el Sis te ma (Ima gen Nº 2), es ta “ma la pren sa” fi nal men te in -
ci di ría en la opi nión pú bli ca85 quien ex te rio ri za ría su per cep ción acer ca
de la ine fi cien cia del Sis te ma y del go bier no en la aten ción a la emer gen -
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cia en las de ce nas de en cues tas rea li za das por los di fe ren tes me dios de
co mu ni ca ción. Es ta cre cien te sen sa ción de in com pe ten cia ins ti tu cio nal
ame na za ba se ria men te la ima gen pre si den cial.

IIma gen No 2. Cu bri mien to pe rio dís ti co del even to

Fuente: Yimi Melo García, Periódico El País, 19 de junio de 1994.

Re cor de mos que el de sas tre ocu rrió dos me ses an tes de fi na -
li zar el go bier no de Ce sar Ga vi ria con vir tién do se és ta en una de las úl -
ti mas ac cio nes a rea li zar por el sa lien te go bier no. A ello es ne ce sa rio
aña dir la con vul sión po lí ti ca oca sio na da por las elec cio nes pre si den cia -
les, cu ya se gun da vuel ta coin ci de tem po ral men te con el fe nó me no y
las sub si guien tes elec cio nes de go ber na do res, al cal des, di pu ta dos y
con ce ja les que si bien ani ma la con tien da elec to ral, com ple ji za el es ce -
na rio de la tra ge dia al avi var la idea de la ine fi cien cia es ta tal y la de sa -
ten ción de los afec ta dos que co mien zan a ser de no mi na dos víc ti mas
de la ins ti tu cio na li dad.

A es ta con vul sión po lí ti ca es ne ce sa rio aña dir que el sa lien te
pre si den te, cul mi na ba su man da to con un buen ni vel de acep ta ción por
par te de los ciu da da nos, ha bía lo gra do la crea ción del Mi nis te rio del Me -
dio Am bien te, la rein ser ción del M-19 y ha bía da do pa so a una nue va
Cons ti tu ción po lí ti ca, a ello se su mó que ya ha bía si do nom bra do se cre -
ta rio ge ne ral de la OEA y en la se ma na sub si guien te al even to se ría el an -
fi trión de la IV Cum bre Ibe roa me ri ca na de Je fes de Es ta do y Pre si den tes
de go bier no86.
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Es tos he chos fi nal men te in ci die ron en la ma ne ra co mo el en -
ton ces pre si den te de la Re pú bli ca adop tó las de ci sio nes, por de cre to pre -
si den cial, y fi nal men te de ci die ra crear un nue vo en te en car ga do de la re -
cons truc ción, des po jan do de es tas fun cio nes a la Di rec ción Na cio nal de
Aten ción y Pre ven ción de De sas tres, otor gán do se las a COR PO PA CES o
NA SA KI WE, sien do és ta la úni ca dis po si ción pre si den cial de cla ra da exe -
qui ble por la Cor te Cons ti tu cio nal.

CCaos so cial e in com pe ten cia ins ti tu cio nal: una mi ra da des de las lo ca li da -
des (el ca so del Eje Ca fe te ro)

El te rre mo to del Eje Ca fe te ro fue un even to anun cia do, pro -
du cién do se al in te rior del pe rio do de re cu rren cia es ta ble ci do pa ra la zo -
na, se gún el cual ca da 25 años apro xi ma da men te se pre sen ta un sis mo
de mag ni tud sig ni fi ca ti va co mo el vi vi do la tar de del 25 de ene ro de
199987. Es te pe rio do de re cu rren cia era co no ci do tan to por la ciu da da -
nía co mo por sus au to ri da des, exis tien do la cer te za de que an te cual -
quier fe nó me no sís mi co el edi fi cio de bom be ros po día co lap sar, da da su
an ti güe dad y la fal ta de man te ni mien to a la es truc tu ra, igual men te se
pen sa ba que de su ce der un even to sís mi co, el Hos pi tal De par ta men tal
po dría ser igual men te afec ta do, da do los da ños su fri dos con el su ce so
del 8 de fe bre ro de 1995. Pre ci sa men te el co no ci mien to de es tos po si -
bles im pac tos lle vó al de sa rro llo de un Plan de Or de na mien to Te rri to rial
(POT) acor de con ello. 

A pe sar del tra ba jo rea li za do por el equi po de la Al cal día de Ar -
me nia en ca be za do por el en ton ces al cal de Ál va ro Pa ti ño, la apro ba ción de
di cho plan pre sen tó múl ti ples obs tá cu los, so bre to do con los con sor cios y
las em pre sas cons truc to ras asen ta das en Ar me nia quie nes cues tio na ban
las res tric cio nes que im po nía al ur ba nis mo88. Es tos obs tá cu los fi nal men te
fue ron sal va dos y el POT fue apro ba do por el con ce jo mu ni ci pal las ti mo -
sa men te 24 ho ras an tes de la tra ge dia. De es te he cho lla ma la aten ción
un ele men to de in te rés y es la di fi cul tad que atra vie sa la ges tión de ries gos
en el mun do real, en un prin ci pio por la su ma to ria de in te re ses exis ten tes
de ca rác ter he te ro gé neo y por el po der po lí ti co, eco nó mi co y so cial que
os ten tan al gu nos in di vi duos y gru pos los cua les vien do sus con di cio nes
ame na za das, obs ta cu li zan pro ce sos co mo los re la ta dos.

Ello pre ci sa men te nos lle va a afir mar que si bien un re qui si to in -
dis pen sa ble pa ra una ade cua da ges tión de ries gos89 de be ser la exis ten cia



de la vo lun tad y de ci sión po lí ti ca, és ta no se pue de apar tar de otros com -
po nen tes que in ci den so bre la to ma de de ci sión po lí ti ca y ello es tá en ca -
be za do por la exis ten cia de múl ti ples ac to res que jue gan te nien do en
cuen ta sus in te re ses (eco nó mi cos, so cia les, po lí ti cos, cul tu ra les, ins ti tu cio -
na les, téc ni cos, fí si cos, eco ló gi co etc.). Fac to res que lle van a que las po lí ti -
cas pú bli cas en tor no a la ges tión del ries go no sean un pro duc to ter mi na -
do si no que se trans for me de ma ne ra per ma nen te a tra vés de ajus tes que
se rea li zan con for me a ca da ac tor y sus in te re ses, con di ción que in flui rá
siem pre po si ti va o ne ga ti va men te so bre el res to de los ac to res y fi nal men -
te so bre las po lí ti cas pú bli cas en ges tión de ries gos90. En es te sen ti do los
cam bios en el es ta ble ci mien to de po lí ti cas pú bli cas en tor no a la ges tión
del ries go se dan en fun ción de la in te rac ción en tre la ins ti tu cio na li dad, los
agen tes que ope ran a su in te rior, los gru pos de in te rés ex ter nos a la ins ti -
tu cio na li dad, el con tex to his tó ri co y geo grá fi co y las re des que se es ta ble -
cen pa ra tal fin co mo lo he mos evi den cia do has ta el mo men to. 

Aho ra bien co mo lo he mos re la ta do, exis tía un co no ci mien to
pre vio acer ca del su ce so y ello ha bía da do ori gen a un Plan de Or de na -
mien to Te rri to rial acor de a ello, el cual ha bía si do apro ba do sor tean do
una se rie de li mi tan tes de ti po po lí ti co y eco nó mi co, sien do es te Plan,
una de las prin ci pa les ac cio nes en ca mi na das por la ad mi nis tra ción mu ni -
ci pal a fin de mi ti gar los im pac tos de un po si ble sis mo en la lo ca li dad.

Sin em bar go ol vi da ron otros ele men tos que se rían de gran uti -
li dad al mo men to de afron tar la emer gen cia y que es tán re la cio na dos
con las per tur ba cio nes del or den pú bli co y los sa queos que se de sa ta ron
días des pués del te rre mo to y que no ha bían si do evi den cia dos en otras
tra ge dias ocu rri das en cen tros ur ba nos del país. 

Di chos ac tos pue den ser es tu dia dos a tra vés de di ver sas cau -
sas en tre ellas es po si ble su bra yar: la fal ta de cor do nes de se gu ri dad, dis -
po si ti vo que re cae so bre las au to ri da des mi li ta res y de po li cía des de
1.970. Si guien do a Chaux: 

En Ar me nia, por ra zo nes que na die pa re ce te ner cla ras, y a pe sar de las
ór de nes ex pre sas del Go ber na dor del Quin dío y del Al cal de de Ar me nia,
que tie nen en sus ma nos la obli ga ción cons ti tu cio nal de ma ne jar el or den
pú bli co en el De par ta men to y en el Mu ni ci pio res pec ti va men te, el ase gu -
ra mien to de la zo na por par te del Ejér ci to no se pro du jo de ma ne ra opor -
tu na y cuan do la ciu dad se mi li ta ri zó, los sa queos ya ha bían co men za do.
El país y el mun do vie ron “en vi vo” por te le vi sión múl ti ples es ce nas de sa -
queos an te la mi ra da im po ten te de sol da dos ar ma dos. A esas al tu ras, una
ac ción re pre si va más con tun den te ha bría pro du ci do con se gu ri dad una
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ma sa cre de con se cuen cias más gra ves que las del te rre mo to, pe ro una
ac ción pre ven ti va opor tu na hu bie ra po di do evi tar que el de te rio ro del or -
den pú bli co lle ga ra a esos ni ve les.

En cuan to a la Po li cía, re sul ta cla ro que no po día ha ber ac tua do por
cuan to el cuar tel co lap só y que da ron atra pa dos mu chos de sus in te -
gran tes (…)

En el ca so del Ejér ci to las po si bles ex pli ca cio nes in clu yen des de el co lap -
so de las ins ta la cio nes de la... Bri ga da, el he cho de que el co man dan te
de la mis ma ape nas lle va ba ocho días en el car go, has ta la au sen cia de
pie de fuer za su fi cien te pa ra aten der las ne ce si da des de la emer gen cia,
lo cual hu bie ra po di do com pen sar se con el apo yo opor tu no de tro pas
acan to na das en ciu da des cer ca nas. De ma ne ra ex trao fi cial se ar gu men ta
tam bién, que en la ciu dad exis tía una ri va li dad en tre el Ejér ci to y la Po li -
cía, que en el mo men to del sis mo se tra du jo en que el pri me ro no se mo -
vi li zó por con si de rar que la res pon sa bi li dad de acor do nar la zo na de de -
sas tre le co rres pon día a la Po li cía (Chaux, 2000: 13).

Es ta si tua ción só lo se re me dio 72 ho ras des pués cuan do el en -
ton ces pre si den te de la re pú bli ca, An drés Pas tra na, dio la or den ex pre sa
de mi li ta ri zar la zo na. En pa la bras del en ton ces pre si den te: 

(…) ayer to ma mos la de ci sión de mi li ta ri zar la zo na pa ra ga ran ti zar el or -
den pú bli co e im pe dir la ac ción de los la dro nes y ván da los. Me due le que
en es tos mo men tos ha gan su apa ri ción unos po cos que tra tan de im plan -
tar la vio len cia, el de sor den y la con fu sión. No voy a to le rar que de lin -
cuen tes ve ni dos de otras zo nas, im pon gan el caos en es ta re gión de gen -
te ho nes ta y tra ba ja do ra que siem pre ha si do zo na de paz (Pas tra na,
1999: 69). 

A pe sar de es tas me di das, la au sen cia de di chos cor do nes de
se gu ri dad per mi tió el in gre so de de ce nas de per so nas pro ve nien tes de
otras zo nas del país, quie nes en su ma yo ría no la vi si ta ban bus can do a
sus fa mi lia res o co mo vo lun ta rios si no con el fir me pro pó si to de apro ve -
char el de sas tre.

Es te apro ve cha mien to del de sas tre va de la ma no a dos con di -
cio nes pre –exis ten tes no só lo en el Eje Ca fe te ro si no en to do el país y
que pue den ser ex pli ca dos a la luz del neo-ins ti tu cio na lis mo his tó ri co. El
pri me ro se fo ca li za en el em po bre ci mien to pau la ti no de un am plio sec -
tor de la po bla ción co lom bia na re la cio na da con la in ca pa ci dad del sis te -
ma ins ti tu cio nal pa ra sa tis fa cer las ne ce si da des más ele men ta les de la po -
bla ción, lo cual se tra du ce en la pér di da de con fian za y cre di bi li dad en
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las ins ti tu cio nes y en quie nes las re pre sen tan. En Co lom bia ca da vez es
más fre cuen te ob ser var có mo las co mu ni da des acu den con éxi to a las
vías de he cho pa ra con se guir una so lu ción real, par cial o apa ren te a los
pro ble mas que las afec tan, pa san do por en ci ma de los pro ce di mien tos
re gu la res es ta ble ci dos pa ra in te rac tuar con el Es ta do91. 

El se gun do ele men to va li ga do a la acep ta ción de ac tos de
co rrup ción a ra zón de que “sí los ri cos ro ban por qué los po bre no92”
lo cual al pa re cer in ten ta le gi ti mar la exis ten cia de una an ti-éti ca ciu da -
da na. Ello pre ci sa men te evi den cia un dé fi cit de go ber na bi li dad, si -
guien do a Ca mou: 

Es po si ble en con trar di fe ren tes ti pos de dé fi cit de go ber na bi li dad. Por
un la do, el in cum pli mien to de la ley en un nú me ro re le van te de si tua -
cio nes nos ofre ce un in di ca dor del des fa se en tre el mar co ju rí di co vi gen -
te y el mo vi mien to real de la so cie dad el cual pue de ser ilus tra do con la
pro li fe ra ción de de li tos y la con si guien te per cep ción ciu da da na de in se -
gu ri dad pú bli ca. Un ti po di fe ren te de in cum pli mien to de la ley o de in -
ca pa ci dad de las agen cias gu ber na men ta les pa ra tra tar con ese in cum -
pli mien to va des de di ver sos epi so dios de co rrup ción has ta la vin cu la -
ción en tre las fuer zas del or den y el cri men or ga ni za do (ma fia, nar co trá -
fi co, etc.). Fi nal men te, un sig no más elo cuen te vie ne da do por la ex plo -
sión de la pro tes ta so cial y la vio len cia ca lle je ra, mo ti va da por re cla mos
in sa tis fe chos de vas tos sec to res de la po bla ción, o bien por la irrup ción
de or ga ni za cio nes ar ma das que dis pu tan al Es ta do el mo no po lio le gi ti -
mo de la fuer za so bre una par te o la to ta li dad del te rri to rio na cio nal (Ca -
mou, 2000: 40). 

A es ta si tua ción de omi sión ins ti tu cio nal por par te de la fuer za
pú bli ca y a unas con di cio nes so cia les pre-exis ten tes, se su ma el pa pel de
los me dios de co mu ni ca ción quie nes a su ta rea de in for mar de ma ne ra
ob je ti va, in clu ye ron sus sen si bi li da des vic ti mi zan do más de lo ne ce sa rio
a quie nes ha bían si do im pac ta dos por el even to, en ra zón de ello co -
men za ron a in for mar acer ca del “ham bre” que su frían los po bla do res del
Eje Ca fe te ro, con di ción so bre la cual va le la pe na de te ner nos. 

En un pri mer mo men to es ne ce sa rio pre ci sar que un te rre -
mo to no genera pér di das de ali men tos, ra zón por la cual, las ham bru -
nas no son una con se cuen cia obli ga da de un te rre mo to, aho ra bien
es po si ble que se pre sen ten trau ma tis mos en la en tre ga de ví ve res,
cues tión que pa ra el ca so del Eje Ca fe te ro si bien su ce dió, se so lu cio -
nó en ho ras y en zo nas más apar ta das se am plió a 24 ho ras, en ese
con tex to no se po día ha blar de la exis ten cia de ciu da da nos fa mé li cos
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co mo se (des) in for mo. A es tos ti tu la res de sa len ta do res se su ma ban
aque llos que anun cia ban la lle ga da de “to ne la das de ali men tos”, si -
tua ción que fi nal men te de sem bo có en el de ses pe ro de los afec ta dos
quie nes an te la con vic ción del “ham bre93” y la su pues ta lle ga da de ali -
men tos de la cual no eran fa vo re ci dos de ci die ron irrum pir en los al -
ma ce nes en bus ca de co mi da. 

A es te con tex to es ne ce sa rio su mar el rol de sem pe ña do des de
el go bier no cen tral, si bien en un prin ci pio se exal tó su ca pa ci dad de res -
pues ta al even to, igual men te se le cri ti ca su fal ta de tra ba jo man co mu -
na do con las au to ri da des lo ca les. En pa la bras de Ál va ro Pa ti ño ex al cal -
de de Ar me nia “se ol vi da ron de la lo ca li dad, tal pa re cía que el te rre mo -
to no só lo ha bía de vas ta do las edi fi ca cio nes si no que ha bía des trui do el
te ji do so cial en Ar me nia y en to do el Eje Ca fe te ro”. (Ál va ro Pa ti ño, en tre -
vis ta, 2009).

Es te ol vi do de la lo ca li dad por par te de los fun cio na rios y las
ins ti tu cio nes de or den na cio nal, su ma do al des co no ci mien to del te ji do
so cial94 del Eje Ca fe te ro, con tri bu yó igual men te a los ac tos de van da -
lis mo re gis tra dos en es ta zo na del país a ra zón de la fle má ti ca en tre ga
de ví ve res.

A es te ele men to es ne ce sa rio agre gar uno ya ano ta do y es la
lle ga da de fo rá neos en bus ca de “opor tu ni da des”. Si guien do los re gis -
tros po li cia les pa ra la fe cha es po si ble ase ve rar que si bien en los sa queos
exis tió una im por tan te par ti ci pa ción de ar me ni tas, és ta es so bre pa sa da
por per so nas cir cuns cri tas a otras lo ca li da des co mo Me de llín, Ca li, Pe rei -
ra, Bo go tá, Ma ni za les, Iba gué en tre otras. Si guien do la pro ce den cia de
es tas per so nas igual men te es po si ble afir mar que no per te ne cían a sec -
to res des fa vo re ci dos de la po bla ción, en con tran do dos ca sos en los cua -
les los de te ni dos pro ve nían de ba rrios re si den cia les de la ciu dad de Bo -
go tá, quie nes fue ron de te ni dos “en fla gran cia” du ran te el asal to a al ma -
ce nes El Ley por tan do “un re vol ver (…)” y “vio lan do el to que de que da”
es ta ble ci do por dis po si ción pre si den cial. Ello coin ci de con lo ex pre sa do
por Chaux quien sos tie ne que: 

Los sa quea do res, le jos de per te ne cer al “lum pen” en sen ti do es tric to,
lle ga ban en cos to sos ca rros y con ar ma men tos so fis ti ca dos, ame dren ta -
ban a los ocu pan tes de las ca sas ave ria das y pro ce dían a de so cu par las
y a lle var se el bo tín en ca mio nes. Sal vo al gu nos ca sos muy ex cep cio na -
les, los sa queos de que fue víc ti ma la ciu dad de Ar me nia no pue den ge -
ne ra li zar se co mo “hur tos fa mé li cos”: la te le vi sión mis ma re gis tra ba per -
so nas sa lien do de los al ma ce nes con ma ni quíes, ca jas re gis tra do ras, li -
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co res y to do ti po de ob je tos que per mi ten su po ner que, tras esos even -
tos, exis te más un pro ce so ace le ra do de des com po si ción so cial (Chaux,
2000: 13).

Pre ci sa men te el au men to con si de ra ble de es tos ac tos de pi lla -
je lle vó al pre si den te de la re pú bli ca a de cre tar: 

Se ha dis pues to un con trol es tric to del por te de ar mas, quien sin jus ti fi ca -
ción por te ins tru men tos pa ra aten tar con tra los bie nes y la pro pie dad po -
drán ser arres ta dos has ta por 18 me ses; se ha res trin gi do el trán si to ve hi -
cu lar ha cia la zo na pa ra evi tar el in gre so de cu rio sos y ván da los. Pa ra des -
con ges tio nar las ca lles y fa ci li tar el li bre mo vi mien to de los or ga nis mos de
so co rro se res trin gió el trán si to de ve hí cu los par ti cu la res en la ciu dad de
Ar me nia (…)

Pa ra res ta ble cer el su mi nis tro de ali men tos y bie nes de con su mo en tien -
das y su per mer ca dos el go bier no na cio nal ha con tra ta do una pó li za de
se gu ros con La Pre vi so ra, pa ra pro te ger a los ten de ros y co mer cian tes de
cual quier ac to ma lin ten cio na do de ter ce ros y por sus trac ción con vio len -
cia. Los tras por ta do res pú bli cos tam bién ten drán una pó li za que los am -
pa ra de los even tua les da ños que su fran sus ve hí cu los.

Las au to ri da des lo ca les en coor di na ción con el go bier no na cio nal han de -
cre ta do to que de que da in de fi ni do a par tir de las 6 de la tar de. Se de cre -
to la ley se ca per ma nen te men te y se ha res trin gi do la mo vi li za ción de la
en tra da y sa li da de bie nes de ho gar (Pastrana, 1999:72).

A pe sar de ello la ciu da da nía op to por ar mar se, se gún Mar ta
Si nis te rra: 

Mu chas fa mi lias aban do na ron la ciu dad y sus per te nen cias hu yen do a los sa -
queos otros co men za mos a ar mar nos, te nía mos que de fen der nos. La po li -
cía nos apo yo, los hom bres con re vól ve res o ma che tes, las mu je res con cu -
chi llo de co ci na o con sar te nes de fen día mos lo po co que nos que da ba, es
que se me tían en las ca sas a ro bar nos lo que se ha bía sal va do del te rre mo -
to… ha cía mos ron das con los ve ci nos por el sec tor, cua tro o cin co en el día
y ocho o nue ve en la no che. (Mar ta Si nis te rra, en tre vis ta, 2   009)

Es te es tal vez el pun to más acu cian te que nos per mi te ha blar
de una cri sis de go ber na bi li dad y go ber nan za. Re cor dan do a Ca mou,
es te de fi ne la go ber na bi li dad co mo “un es ta do de equi li brio di ná mi co
en tre el ni vel de de man das so cia les y la ca pa ci dad del sis te ma po lí ti co
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(Es ta do /go bier no) pa ra res pon der las de ma ne ra le gí ti ma y efi caz” Ca -
mou (2000: 36).

Por lo ob ser va do y si guien do los pos tu la dos we be ria nos, la le -
gi ti mi dad del Es ta do, “en el mo no po lio de la coac ción fí si ca le gi ti ma” o
en el “uso le gi ti mo de la fuer za” fue so ca va do an te su in ca pa ci dad de
con tro lar las con di cio nes de se gu ri dad de la zo na y cum plir su obli ga -
ción cons ti tu cio nal de ga ran ti zar la vi da, hon ra y bie nes de los ciu da da -
nos. Pre ci sa men te es ta in ca pa ci dad lle vó a que los ciu da da nos se ar ma -
ran en pro cu ra de de fen der se y de fen der sus bie nes, lo cual evi den cia
un dé fi cit de go ber na bi li dad en el que sub sis ten un de se qui li brio en tre
el ni vel de de man das so cia les en es te ca so se gu ri dad y la in ca pa ci dad de
res pues ta gu ber na men tal al mis mo.

LLos ac to res so cia les en la ges tión de ries gos

Co mo lo ha bía mos re la ta do, el te rre mo to del 25 de ene ro de
1999 fue de tal in ten si dad, que fue sen ti do por los ha bi tan tes de 28 mu -
ni ci pios si tua dos en cin co de par ta men tos del Oc ci den te del país, pre sen -
tan una im por tan te ta sa de mo grá fi ca: Cal das, Quin dío, Ri sa ral da, To li ma
y Va lle del Cau ca. En es pe cial, fue ron los 12 mu ni ci pios de Quin dío los
que su frie ron con ma yor ri gor los efec tos di rec tos e in di rec tos del te rre -
mo to im pac tan do los ni ve les de bie nes tar de sus con ciu da da nos, sien do
los re nglo nes más sen si bles las pér di das de vi das hu ma nas y la des truc -
ción de vi vien das, si guien do el in for me de la CE PAL: 

El ma yor pro ble ma se de ri vó de la enor me des truc ción de vi vien das, que
su pu so que cer ca de 159.000 per so nas —el 10% de la po bla ción to tal
de la zo na de de sas tre —per die ran to tal men te su ca sa, por des truc ción de
la mis ma o por que dar in ha bi ta ble. De és tas, que son los dam ni fi ca dos
pri ma rios, 142.000 co rres pon den a Quin dío, sien do los mu ni ci pios de La
Te bai da, Ar me nia, Ca lar cá y Pi jao los más afec ta dos, con más de la cuar -
ta par te de sus vi vien das des trui das, y has ta el 40% en el pri me ro de ellos,
que se ca rac te ri za por ser el mu ni ci pio más po bre de ese de par ta men to.
(CE PAL, 1999: 12).

En ese sen ti do tal vez la ac ción más im por tan te que an te ce -
dió al pro ce so de re cu pe ra ción fue la or ga ni za ción de los so bre vi vien -
tes en pro del res ca te de las per so nas atra pa das aun an tes de co no cer
que el edi fi cio de Bom be ros ha bía co lap sa do, atra pan do a to do su per -
so nal y que una si tua ción si mi lar ha bía ocu rri do con el cuar tel de la po -
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li cía, en re su mi das cuen tas que se en con tra ban so los y de bían ha cer le
fren te a la tra ge dia. 

Es ta re la ti va “so le dad” lle vó a que la co mu ni dad des de las pri -
me ras ho ras co men za ra la cons truc ción de al ber gues, con di ción que se
ace le ró pos te rior a la se gun da re pli ca de gran in ten si dad ocu rri da a las
17: 40 ho ra lo cal, tiem po en el cual ya ha bía si do ac ti va do el Sis te ma Na -
cio nal pa ra la Pre ven ción y Aten ción de De sas tres. Tal co mo lo re la ta An -
drés San ta ma ría fun cio na rio de di cha en ti dad “era im pre sio nan te ver la
or ga ni za ción de la gen te sa can do he ri dos y muer tos en tre los es com -
bros, cons tru yen do al ber gues y ali men tan do a ni ños y an cia nos”. (An -
drés San ta ma ría, en tre vis ta, 2009).

En es te sen ti do es im por tan te su bra yar el rol asu mi do por las
pro mo to ras de sa lud95 quie nes sin ha ber si do em plea das por nin gún or -
ga nis mo, or ga ni za ron bri ga das de sa lud y se con vir tie ron en las pri me ras
per so nas en aten der a los he ri dos que iban sien do res ca ta dos por la co -
mu ni dad. Es ta reac ción opor tu na de la co mu ni dad per mi tió que de ce -
nas de per so nas con fi na das no per die ran su vi da y de mos tró a su vez la
im por tan cia de tra ba jar con la co mu ni dad en pro cu ra de una rá pi da es -
ta bi li za ción de la emer gen cia.

A es tas ac cio nes es ne ce sa rio aña dir otras que coad yu va ron no
só lo en la es ta bi li za ción de la emer gen cia si no que abrie ron la puer ta a
un re la ti vo pro ce so de re cu pe ra ción, el pri me ro fue el im por tan te rol asu -
mi do por los co mer cian tes del Eje Ca fe te ro y de su po bla ción, quie nes
con le mas co mo “los úni cos que si guen en el sue lo son los pre cios” in -
ten ta ron reac ti var eco nó mi ca men te a la re gión. 

Un se gun do ele men to, apor ta do por la en ton ces Se cre ta ria de
Ha cien da de Ar me nia, Luz He le na Me jía fue el man te ni mien to de los re -
cur sos tri bu ta rios, en pa la bras de Luz He le na: 

To do pa re cía in di car que pos te rior al te rre mo to el mu ni ci pio de ja ría de
per ci bir los in gre sos co rres pon dien tes a im pues to pre dial en tre otros tri bu -
tos, sin em bar go es to no fue así, pa ra el mes de fe bre ro los re cau dos por
es te con cep to al can za ban los 400 mi llo nes de pe sos, en mar zo lle ga ron
a 910 mi llo nes de pe sos y pa ra ma yo al can zó la ci fra de 1.025 mi llo nes
de pe sos, ra zón por la cual Ar me nia no tu vo que re cu rrir a los re cur sos
de com pen sa ción96 ofre ci dos por el Mi nis te rio de Ha cien da pa ra los mu -
ni ci pios afec ta dos (Luz He le na Me jía, en tre vis ta, 2009).

Si bien es tas ci fras no igua la ron los re cau dos co rres pon dien tes
al año in me dia ta men te an te rior (1998) per mi te de mos trar la exis ten cia
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de sín to mas de re cu pe ra ción, de apro pia ción de la ciu dad y de con fian -
za por par te de la ciu da da nía en su ad mi nis tra ción mu ni ci pal.

Es tos ele men tos igual men te se rán evi den cia dos en la reu bi ca -
ción de los ven de do res del Par que Su cre. El Eje Ca fe te ro al igual que el
res to del país ha vi vi do un pro ce so de pér di da pau la ti na de em pleos for -
ma les, obli gan do a los de sem plea dos a bus car nue vas fuen tes de re cur -
sos, una de ellas es el “re bus que” a tra vés de las ven tas am bu lan tes. 

Es tos ven de do res ha bían lo gra do to mar se el Par que Su cre días
des pués del te rre mo to an te el co lap so de la an ti gua pla za de mer ca do
que ha bía si do su si tio de tra ba jo. Pos te rior a ello y an te los da ños su fri -
dos en el par que el en ton ces al cal de Ál va ro Pa ti ño jun to con su se cre ta -
rio de go bier no y con vi ven cia ciu da da na, Henry Gon za les, ha bían lle ga -
do a la con clu sión que era ne ce sa rio de sa lo jar el par que en pro cu ra de
evi tar una nue va tra ge dia. An te es ta in for ma ción los ven de do res am bu -
lan tes ini cia ron una se rie de pro tes tas, ra zón por la cual el go bier no mu -
ni ci pal op to por el dia lo go. 

En es te sen ti do es ne ce sa rio re cor dar a Scharpf (1.997: 36)
cuan do adu ce que “las pers pec ti vas teó ri cas y la rea li dad ob ser va da de
la in te rac ción po lí ti ca, es con du ci da por las es tra te gias in te rac ti vas de
los agen tes in ten cio na les que fun cio nan den tro de los ajus tes ins ti tu -
cio na les que, al mis mo tiem po, per mi ten y obli gan es tas es tra te gias”.
Ello en ra zón de la exis ten cia al in te rior de la Cons ti tu ción Po lí ti ca y las
le yes or gá ni cas, de me ca nis mos de diá lo go di rec to con la co mu ni dad,
me ca nis mos que fue ron apro pia dos por los ven de do res am bu lan tes a
fin de ser es cu cha dos.

Di chos diá lo gos en un prin ci pio no die ron los re sul ta dos es pe -
ra dos en ra zón de la ne ga ti va de los ven de do res97 de aban do nar el par -
que, es ta con di ción fi nal men te lle vó al go bier no mu ni ci pal a aban do nar
su pos tu ra de de sa lo jo op tan do por la reu bi ca ción de es tos ven de do res
a las ins ta la cio nes de MER CAR, una cen tral de abas tos que pa ra la fe cha
se en con tra ba sub-uti li za da, la cual fue ade cua da por la Al cal día a fin de
em pla zar en ella a los ven de do res am bu lan tes. Es ta ac tua ción nue va -
men te nos lle va a Scharpf quien sos tie ne que las ins ti tu cio nes no in flu -
yen en las de ci sio nes de una ma ne ra de ter mi nis ta, pues to que siem pre
exis ten dis tin tas po si bi li da des de ac ción que de jan un am plio mar gen pa -
ra que los ac to res eli jan en tre di fe ren tes op cio nes tác ti cas y es tra té gi cas
(Scharpf, 1997: 39-42). 

En es te sen ti do, es po si ble re co no cer que los re sul ta dos de la
po lí ti ca pú bli ca no se li mi tan al cum pli mien to de re glas ins ti tu cio na li za -
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das o nor mas cul tu ra les, si no que son una ac ción que el ac tor de sa rro lla
con una in ten cio na li dad, la de ob te ner re sul ta dos pre con ce bi dos. Pe ro,
a su vez, re quie re re co no cer que ta les me tas per se gui das no son ex ter -
nas y asu mi das co mo ta les, si guien do a Scharpf (1.997: 36-37) “sa be mos
que los agen tes res pon den he te ro gé nea men te a las ame na zas ex te rio -
res, a los pre mios, y a las opor tu ni da des por que pue den di fe ren ciar en
sus opi nio nes y pre fe ren cias in trín se cas pe ro tam bién por que sus opi nio -
nes y pre fe ren cias son en gra do su mo for ma das por el ajus te ins ti tu cio -
nal es pe cí fi co den tro del cual obran re cí pro ca men te”.

Los diá lo gos con ti nua ron en ca be za del en ton ces se cre ta rio
de go bier no mu ni ci pal y con vi ven cia ciu da da na, Henry Gon za les quien
es ta ble ció el mes de ma yo co mo fe cha lí mi te pa ra la reu bi ca ción. Fren -
te a ello y an te los dis tur bios y sa queos vi vi dos los me ses pre vios, los ha -
bi tan tes de Ar me nia apos ta ban por un le van ta mien to ge ne ral de los
ven de do res am bu lan tes y tal pa re ce que lo mis mo se pen sa ba en Bo go -
tá ya que des de pre si den cia se or de no el tras la do de gru pos an ti mo ti -
nes des de la ca pi tal a fin de con tro lar el po si ble le van ta mien to. Di cho
le van ta mien to ja más su ce dió, por el con tra rio el tras la do de los ven de -
do res am bu lan tes se lle vó en la más com ple ta cal ma sin la in ter ven ción
de la fuer za pú bli ca. 

Es tas ac cio nes de con cer ta ción en tre la ad mi nis tra ción mu ni ci -
pal y los ciu da da nos fi nal men te sig ni fi có el ini cio de la re cons truc ción de
los có di gos de con vi ven cia so cial que ha bían si do im pac ta dos, no por el
sis mo si no por los ac tos de pi lla je re gis tra dos días pos te rio res al fe nó me -
no sís mi co y que nos lle va ron a plan tear los co mo dé fi cit de go ber na bi li -
dad y go ber nan za.

CCam bio ins ti tu cio nal y ges tión del ries go

A di fe ren cia del even to de Páez, don de la pre sen cia de la pre -
si den cia de la re pú bli ca se ob ser vó en tra do el ter cer día de la tra ge dia,
en el Eje Ca fe te ro la pre sen cia del en ton ces pre si den te An drés Pas tra na,
fue ca si in me dia ta so li da ri zán do se con las vic ti mas y pro mo vien do la asis -
ten cia in ter na cio nal. Es te in vo lu cra mien to de fac to en las ac ti vi da des de
aten ción ge ne ró un cier to gra do de con fu sión en tre las au to ri da des lo -
ca les al in ver tir se su re la ción con las au to ri da des cen tra les ya que re ci bie -
ron ór de nes di rec tas del eje cu ti vo.

Ello su ma do a el nom bra mien to de un en car ga do ofi cial de la
pro ble má ti ca por par te del Pre si den te de la Re pú bli ca, El Dr. Luis Car los
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Vi lle gas quien asu mió el car go de Pre si den te del Con se jo Di rec ti vo del
Fon do pa ra la Re cons truc ción y De sa rro llo So cial del Eje Ca fe te ro, sen ta -
ron las lí neas ge ne ra les pa ra un pro ce so que asu mió ca rac te rís ti cas de
ma ne jo di fe ren tes a las adop ta das en otros ca sos si mi la res ocu rri dos con
an te rio ri dad en el país y que se ase me ja, en es te as pec to, al vi vi do en el
even to de Páez. 

Adi cio nal men te, al día si guien te del sis mo, el 26 de ene ro, se
de cla ró si tua ción de de sas tre en los de par ta men tos de Quin dío, Ri sa ral -
da y Va lle del Cau ca, pa ra le lo a ello el Mi nis te rio de Re la cio nes Ex te rio res
hi zo pú bli ca su so li ci tud de apo yo a la co mu ni dad in ter na cio nal, quien
res pon dió opor tu na men te. Pos te rior a ello, cua tro días des pués del sis -
mo, el 29 de ene ro, se dic ta ron los de cre tos 195 y 223, de cla ran do Es -
ta do de emer gen cia eco nó mi ca, so cial y eco ló gi ca de los mu ni ci pios
afec ta dos98. Es tos de cre tos fue ron la ba se de la ac ción gu ber na men tal y
se com ple men tó con una se rie de me di das con te ni das en otros, en tre los
que des ta ca el De cre to 197, del 30 de ene ro, pa ra la crea ción de un
Fon do de Re cons truc ción de la Re gión del Eje Ca fe te ro, y el De cre to
258, del 11 de fe bre ro, que dic tó las dis po si cio nes pa ra ha cer fren te a la
si tua ción de ca la mi dad.

Es tos de cre tos si bien no me nos ca ba ron el ac cio nar del Sis te -
ma Na cio nal pa ra la Pre ven ción y Aten ción de De sas tres, si coad yu va -
ron en el de sa rro llo de un cam bio ins ti tu cio nal tá ci to con la crea ción del
FO REC, Fon do de Re cons truc ción de la Re gión del Eje Ca fe te ro99, cu yo
es que ma ins ti tu cio nal rom pió con los pa ra dig mas exis ten tes en cuan to
a la crea ción de or ga nis mos en car ga dos de los pro ce sos de re cons truc -
ción post-even to, di cha frag men ta ción se cen tró en tres as pec tos: El pri -
me ro, es tá li ga do a su or ga ni za ción in ter na, el FO REC a di fe ren cia de
ins ti tu cio nes co mo la Cor po ra ción Na sa Ki we, con tó con un fun cio na -
rio pú bli co, su di rec tor eje cu ti vo y las de más con tra ta cio nes de per so -
nal téc ni co y de con sul to ría se ri gie ron por con tra tos ci vi les100, a es to se
su mó una or ga ni za ción fun cio nal (Fi gu ra Nº 3) que per mi tió la in ter ven -
ción tan to de los ciu da da nos co mo de ONG, re pre sen tan tes del sec tor
pri va do en tre otros101. 

El se gun do as pec to es tá li ga do a su es que ma ins ti tu cio nal de
ca rác ter mix to, los es que mas ins ti tu cio na les ge ne ra dos an te rior men te al
FO REC, lle va ron una car ga de de sa cier tos, de bi do a la cri sis del mo de lo
de in ter ven ción es ta tal en la que el go bier no era el úni co y el prin ci pal
ac tor tan to a ni vel na cio nal, re gio nal co mo mu ni ci pal. El pro ble ma ra di -
ca ba en que lo pú bli co es ta ba de fi ni do por lo es ta tal y el prin ci pal ac tor
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de in ter ven ción era el go bier no. Cla ro es tá que ini cial men te el mo de lo
FO REC fue cons ti tui do des de lo pú bli co ba sán do se en una ló gi ca de ac -
ción bu ro crá ti ca de di cho sec tor, que es ta ba di se ña do pa ra en cau sar las
po lí ti cas pú bli cas, pe ro es te es que ma se fue ago tan do, qui zá de bi do a su
po ca efec ti vi dad, sur gien do así un mo de lo de ca rác ter mix to en el cual
tan to la em pre sa pri va da co mo pu bli ca, las ONG y la so cie dad ci vil te -
nían ca bi da en pro cu ra de agi li zar los pro ce sos de re cons truc ción del Eje
Ca fe te ro. En es te sen ti do Cuer vo se ña la: 

El mo de lo de in ter ven ción del FO REC pa ra ade lan tar la re cons truc ción
del Eje Ca fe te ro es más que un or ga nis mo crea do por el Go bier no na -
cio nal y ads cri to a la Pre si den cia de la Re pú bli ca. Es un com ple jo dis po -
si ti vo de coor di na ción in te rins ti tu cio nal y de mo vi li za ción so cial y co mu -
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ni ta ria pro mo vi do por el Es ta do y so por ta do en or ga ni za cio nes que
pue den ubi car se en la fron te ra del Ter cer Sec tor y del mer ca do, en
cons tan te ne go cia ción con los go bier nos su bre gio na les y mu ni ci pa les,
ba jo la tu te la téc ni ca y ope ra ti va del Ban co Mun dial, el Ban co In te ra me -
ri ca no de De sa rro llo -BID- y el Pro gra ma de Na cio nes Uni das pa ra el De -
sa rro llo, PNUD.

Es te mo de lo de in ter ven ción, de ges tión de una re cons truc ción es tu vo fi -
nan cia do por el Es ta do, el Ban co Mun dial, el BID y al gu nos go bier nos do -
nan tes, así co mo, en una es ca la ín fi ma -no más del 1%-, por do na cio nes
de mi les de co lom bia nos. Es to in di ca que con tra la opi nión ma yo ri ta ria,
no es la so li da ri dad la va ria ble fun da men tal pa ra re cons truir una zo na de
ca tás tro fe, si no las po lí ti cas pú bli cas efi ca ces e ins ti tu cio nes con ca pa ci -
dad de coor di na ción de to das las fuer zas po lí ti cas, eco nó mi cas y so cia les
que con cu rren a con tri buir con la re cu pe ra ción de la zo na, lo que ge ne -
ra con fian za pa ra mo vi li zar re cur sos (Cuer vo 2001: 136).

Es te ca rác ter mix to nos lle va al ter cer as pec to y es la in clu sión
del con cep to de co rres pon sa bi li dad. El FO REC, más allá de sus lo gros en
tér mi nos de una re cons truc ción in te gral y sos te ni ble en Ar me nia y el Eje
Ca fe te ro, pre fi gu ró una for ma de ha cer po lí ti ca pú bli ca y de cons truir
bie nes pú bli cos en un es ce na rio de co rres pon sa bi li dad en tre el Es ta do,
en un rol de pla ni fi ca dor, re gu la dor y co-fi nan cia dor; la so cie dad ci vil or -
ga ni za da, en un rol de eje cu tor102 y ejer cien do con trol so cial; el mer ca -
do, pro ve yen do bie nes pri va dos en un en tor no com pe ti ti vo y a la vez so -
li da rio; y unas co mu ni da des afec ta das, or ga ni zán do se y mo vi li zán do se
pa ra ha cer se oír y de fen der sus de re chos, dis mi nu yen do la in ter me dia -
ción del sis te ma po lí ti co. 

Fren te a ello ca be pre gun tar se sí el FO REC se cons ti tu yó y se
cons ti tu ye en una nue va for ma de ad mi nis tra ción de lo pú bli co, en una
re cons ti tu ción de lo pú bli co y en un me jo ra mien to de la de mo cra cia y
del de sem pe ño ins ti tu cio nal ó en un en ri que ci mien to de lo pú bli co que
pa sa por el for ta le ci mien to de és te co mo sec tor asi co mo de la so cie dad
ci vil y el mer ca do en pro cu ra, pa ra es te ca so, de agi li zar el pro ce so de
re cons truc ción del Eje Ca fe te ro.

Una pri me ra apro xi ma ción nos lle va ría a de cir, que se cons ti tu -
ye en una nue va for ma de ad mi nis tra ción de lo pú bli co, que pa sa por el
for ta le ci mien to del Es ta do a tra vés de la con cer ta ción de ex pec ta ti vas
con sec to res co mo la so cie dad ci vil y el mer ca do. No obs tan te di cho
cues tio na mien to me re ce ser ob ser va do con ma yor de te ni mien to a par tir
de di fe ren tes he rra mien tas, que se ale jan del pre sen te es tu dio.

128 María Alexandra Vallejo



NNotas

57 Trá gi co mo tín ocu rri do en la ciu dad de San ta fé de Bo go tá, con mo ti vo del ase si na -
to del di ri gen te po lí ti co Jor ge Elie cer Gai tán. Di cho even to tu vo lu gar cuan do se ce -
le bra ba en Bo go tá la IX Con fe ren cia Pa na me ri ca na (cu yo prin ci pal re sul ta do fue la
fir ma del Pac to de Bo go tá, de la cual sur gió la Or ga ni za ción de Es ta dos Ame ri ca nos,
OEA). Es te ase si na to lle vó a los li be ra les ca pi ta li nos a to mar se las ca lles, los sa queos
no se hi cie ron es pe rar así co mo la des truc ción de va rios edi fi cios pú bli cos, si tua ción
que se ex ten dió al res to del país. 

58 En la cual tra ba ja ban man co mu na da men te el go bier no cen tral y la Cruz Ro ja Co -
lom bia na.

59 Que afec tó la cos ta sur del Pa cí fi co co lom bia no.
60 Es ta com pe ten cia es tu vo re la cio na da a la bús que da de re sul ta dos en la aten ción a

las emer gen cias, las ti mo sa men te lle ga ba al pun to de anu lar a las de más en ti da des
en car ga das de la te má ti ca o a ex tra li mi tar se en sus fun cio nes, con di ción que en lu -
gar de me jo rar la aten ción la li mi ta ba y ge ne ra ba un des gas te ins ti tu cio nal.

61 Que afec ta ron a más de 283 mu ni ci pios.
62 En 1988 el Par la men to apro bó la Ley 46, con la cual se creó el “Sis te ma Na cio nal pa -

ra la Pre ven ción y Aten ción de De sas tres” y en ma yo de 1989, a tra vés del De cre to-
Ley 919, se ex pi die ron nor mas con las cua les se re gla men tó es te Sis te ma Na cio nal,
de fi nien do pa ra las ins ti tu cio nes que lo com po nen sus fun cio nes y res pon sa bi li da -
des a ni vel na cio nal, re gio nal y lo cal.

63 El Fon do, se con so li da ría co mo el ins tru men to fi nan cie ro del SN PAD; ra ti fi can do a la
Fi du pre vi so ra S.A. co mo re pre sen tan te le gal, am plian do las fun cio nes de la Jun ta
Con sul to ra, es ta ble cien do los me ca nis mos de de to na ción y trans fe ren cia de los re -
cur sos y el ré gi men de con tra ta ción pa ra si tua cio nes de de sas tre. De acuer do con el
li te ral h del ar tí cu lo 64 del De cre to 919 de 1989, es fun ción del Fon do na cio nal de
Ca la mi da des “Pres tar apo yo eco nó mi co in dis pen sa ble pa ra las la bo res de pre ven -
ción, aten ción y re cu pe ra ción en ca so de si tua cio nes de de sas tre y ca la mi dad, ad mi -
nis tra rá los apor tes en di ne ro, y su per vi sa rá el ma ne jo y con trol del in ven ta rio de los
cen tros de re ser va pa ra emer gen cias”.

64 En es te sis te ma la po lí ti ca ge ne ral ema na del Co mi té Na cio nal, pre si di do por el Mi -
nis tro de Go bier no e in te gra do por los Mi nis tros de Ha cien da, De fen sa, Sa lud, Trans -
por te y Co mu ni ca cio nes; el Di rec tor del De par ta men to Na cio nal de Pla nea ción, el
Di rec tor de la Cruz Ro ja, el Di rec tor de la De fen sa Ci vil, re pre sen tan tes de la So cie -
dad de In ge nie ros, la Con fe de ra ción de Or ga ni za cio nes No Gu ber na men ta les y el
Di rec tor de la DN PAD. Ba jo la di rec ción de la DN PAD re cae la res pon sa bi li dad de la
coor di na ción del Sis te ma Na cio nal pa ra la Pre ven ción y Aten ción de De sas tres.

65 Con el pro pó si to de avan zar en la im ple men ta ción de es te Plan, el De par ta men to Na -
cio nal de Pla nea ción for mu ló en el año 2001 el do cu men to CON PES 3146 “Es tra te gia
pa ra con so li dar la eje cu ción del Plan Na cio nal pa ra la Pre ven ción y Aten ción de De sas -
tres – PN PAD – en el cor to y me dia no pla zo”, la es tra te gia pre sen ta da en es te do cu men -
to com pren de un con jun to de ac cio nes prio ri ta rias pa ra me jo rar el de sa rro llo de las cua -
tro lí neas pro gra má ti cas del PN PAD, en cuan to a: 1. el co no ci mien to; 2. la in cor po ra -
ción del te ma en la pla ni fi ca ción; 3. el for ta le ci mien to ins ti tu cio nal del SN PAD; y 4. el
me jo ra mien to de los pro gra mas de edu ca ción y di vul ga ción. Igual men te, in clu ye as pec -
tos de or den fi nan cie ro y de se gui mien to, ne ce sa rios pa ra con so li dar el PN PAD.
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66 De be te ner se en cuen ta que el eje po lí ti co ad mi nis tra ti vo del Sis te ma en el de par ta -
men to es el Go ber na dor: en ese sen ti do es ta res pon sa bi li dad no pue de de le gar se
en nin gún car go de la ad mi nis tra ción de par ta men tal.

67 Es tas co mi sio nes bá si cas son ne ce sa rias pa ra el de sa rro llo de las ac ti vi da des que con -
du cen al lo gro de los ob je ti vos del Sis te ma y de ben ser al me nos tres: una téc ni ca,
una edu ca ti va y una ope ra ti va.

68 In te grar el Co mi té Lo cal pa ra la Pre ven ción y Aten ción de De sas tres, con vo can do a
las di fe ren tes ins ti tu cio nes téc ni co-cien tí fi cas, edu ca ti vas y ope ra ti vas exis ten tes en su
ju ris dic ción; Pre si dir el Co mi té Lo cal. De be te ner se en cuen ta que el eje po lí ti co-ad -
mi nis tra ti vo del Sis te ma en el mu ni ci pio es el al cal de. Es ta res pon sa bi li dad no pue -
de de le gar se en nin gún car go de la ad mi nis tra ción mu ni ci pal; De sig nar un coor di -
na dor del Co mi té Lo cal. De be ser un fun cio na rio de la plan ta de per so nal, con de -
di ca ción ex clu si va pa ra coor di nar y pro mo ver las ac cio nes in te rins ti tu cio na les re la ti -
vas a la pre ven ción y a la aten ción de de sas tres; Asig nar en el pre su pues to mu ni ci -
pal re cur sos pa ra las dis tin tas fa ses que in vo lu cran la Pre ven ción y la Aten ción de De -
sas tres; Di ri gir las ac cio nes pre ven ti vas, las de aten ción de emer gen cias y la de re ha -
bi li ta ción de zo nas afec ta das; Ve lar por la in clu sión del com po nen te de Pre ven ción
y Aten ción de De sas tres, den tro del plan de de sa rro llo mu ni ci pal; Apo yar los pro ce -
sos de pre pa ra ti vos y aten ción de de sas tres, me dian te el for ta le ci mien to téc ni co y
ad mi nis tra ti vo de las en ti da des ope ra ti vas co mo con re cur sos eco nó mi cos; For mu -
lar los pro ce sos in te gra les de re ha bi li ta ción de zo nas afec ta das por la ocu rren cia de
fe nó me nos na tu ra les o de ori gen an tró pi co; Ve lar por el cum pli mien to de las fun -
cio nes re la cio na das con Pre ven ción y Aten ción de De sas tres asig na das a las di fe ren -
tes en ti da des del Es ta do en la res pec ti va ju ris dic ción.

69 Sien do re ti ra da pa ra ese mis mo año, la re cién crea da Pre fec tu ra de Paéz di ri gi da por
el ge ne ral Vi cen te Gue rra Ca jiao an te la fé rrea opo si ción de los pae ces.

70 Mi sio ne ros que coad yu va ron en la ta rea “ci vi li za do ra” con ser van do la re gión y apo -
yan do la di so lu ción de los res guar dos.

71 Úl ti ma su ble va ción ge ne ral li de ra da en tre 1915 - 1917 por Ma nuel Quin tín La me.
72 Cuan do cer ca del 60% de la po bla ción vi vía en el área ru ral
73 Pe so pa ra edad.
74 Ta lla pa ra edad.
75 La ca sa tie ne co ra zón (el fo gón), ojos (las ven ta nas), bo ca (la puer ta), cos ti llas (las

pa re des) o pier nas (las co lum nas).
76 El ros tro del true no, en los re la tos más an ti guos, en fren tó a los pi jaos con la hon da

i’suth y lue go a los es pa ño les.
77 En la cos mo vi sión in dí ge na la ava lan cha se in ter pre ta igual men te co mo el sur gi -

mien to de un nue vo lí der, al re cor dar que de un fe nó me no si mi lar sur gió la fi gu ra
de Juan de Ta ma. 

78 Shab sig ni fi ca igual men te pue blo u om bli go.
79 kue´sh Ne ́jue ́se sig ni fi ca nues tro go ber na dor o nues tra go ber na do ra en len gua Na -

sa. Se gún al gu nos de nues tros en tre vis ta dos es im po si ble se pa rar am bos con cep tos
por dos ra zo nes, la pri me ra el go ber na dor go bier na a la co mu ni dad y es ele gi do por
es ta, en es te sen ti do no se ha ce re fe ren cia a él o la go ber na dor (a) si no a nues tro go -
ber na dor o kue´sh Ne ́jue ́se, la se gun da se li ga al pre cep to “man dar obe de cien do”.

80 Quie nes ejer cen la au to ri dad es pi ri tual.
81 Es el ca so de la co mu ni dad in dí ge na de No vi rao quien so li ci to a la Cor po ra ción Na -
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sa Ki we el tras la do a sus te rri to rios en Po pa yán de las fa mi lias de la Co mu ni dad Wi -
la que ha bían si do en via das a La Pla ta – Hui la y quie nes fren te al cam bio de con di -
cio nes cli má ti cas y con tex to geo grá fi co, ha bían co men za do a en fer mar o huían de
los al ber gues e in ten ta ban re gre sar a sus an ti guos te rri to rios. 

82 Fren te a las cua les al gu nos miem bros de las co mu ni da des tan to pae ces co mo guam -
bia nas pre sen ta ron se rios re pa ros al acu sar las de “in gre sar a sus te rri to rios sin su au -
to ri za ción”, (es tas fue ron acep ta das por el go bier no co lom bia no y au to ri za das por él
a cam bio de sus do na cio nes) y de “de sin te gra do ras de la co mu ni dad”.

83 De se sen ta per so nas con sul ta das so lo una la de no mi nó COR PO PAE CES. 
84 A la cual se su man ac cio nes pun tua les co mo: La re cons truc ción y/o re pa ra ción de vi -

vien das ur ba nas y ru ra les, de vías de co mu ni ca ción, de ser vi cios bá si cos (Sa lud, Edu -
ca ción, Re crea ción, In fraes truc tu ra sa ni ta ria), de re ha bi li ta ción y co mer cia li za ción de
la pro duc ción agro pe cua ria, re po si ción de tie rras que por su de te rio ro con el im pac -
to fue ron con si de ra das in ser vi bles, de re cu pe ra ción am bien tal de zo nas fí si cas afec ta -
das (Bos ques, Cuen cas hí dri cas, La de ras), y la lim pie za de la re pre sa Be ta nia.

85 Con ce bi da por Ha ber mas (1986) co mo un de ba te pú bli co en el que se de li be ra so -
bre las crí ti cas y pro pues tas de di fe ren tes per so nas, gru pos y cla ses so cia les.

86 La IV Cum bre Ibe roa me ri ca na de Je fes de Es ta do y Pre si den tes de Go bier no se rea -
li za ría en la ciu dad de Car ta ge na de In dias los días 14 y 15 de ju nio de 1994 y ten -
dría co mo fi na li dad dis cu tir las con di cio nes de Co mer cio e In te gra ción co mo ele -
men tos del De sa rro llo Ibe roa me ri ca no y rea li zar la eva lua ción y se gui mien to a ini cia -
ti vas ya em pren di das.

87 Un ele men to que hay que pre ci sar, es que el Eje Ca fe te ro adeu da con un even to de
igual mag ni tud ya que la fa lla que de bió mo ver se fue la de Ar me nia y no la fa lla Sil -
via - Pi jao co mo real men te su ce dió.

88 Es tric ta men te las li mi ta cio nes que im po nía al uso del sue lo, las dis tan cias mí ni mas
que de bían ser res pe ta das en tre las cons truc cio nes y los quie bres de las la de ras o las
res tric cio nes pa ra cons truir en zo nas atra ve sa das por fa llas ac ti vas. 

89 Que no es más que una ade cua da pla ni fi ca ción del em pla za mien to y las ac ti vi da des
hu ma nas en co mu nión con el me dio am bien te.

90 Ello a su vez de mues tra co mo el en tor no so cio-po lí ti co or ga ni za ti vo de la ac ción pú -
bli ca se com ple ji za, flu ye y ca da vez es más in cier to, es de cir ca da de ci sión vin cu la a
ac to res de es ta tu to di ver so cu ya in te gra ción nie gan la di co to mía pú bli co - pri va do.
Ade más en un con tex to don de se com bi nan ele men tos de des cen tra li za ción y fac -
to res de con cen tra ción de de ci sio nes, to da po lí ti ca pú bli ca adop ta la for ma de go -
ber nan za a mul ti ni ve les (Hoog hei, 1996) lo que de bi li ta la ca pa ci dad de reac ción de
cual quier ac tor con si de ra do ais la da men te. 

91 Si guien do al CI NEP (2009: 2) A lo lar go de los 6 años y me dio de go bier no del pre -
si den te Ál va ro Uri be Vé lez, la mo vi li za ción so cial ha ve ni do cre cien do, has ta al can -
zar, en 2007, el ma yor au ge ob ser va do des de 1975. En el pe rio do 1958-1974, la
me dia anual de lu chas so cia les fue de 173 (Ar chi la, 2003, 347); en tre 1975 y 1990
as cien de a una me dia de 476 por año; en tre 1991 y 2001 ba ja li ge ra men te a 429
por año, y en tre 2002 y 2008 se apre cia un con si de ra ble au men to, al lle gar a una
me dia de 643 por año (Ba se de Da tos de Lu chas So cia les-Ci nep), de tal for ma po -
dría de cir se que du ran te es te pe rio do se ha pre sen ta do el ma yor ni vel de pro tes ta
so cial en cin cuen ta años, lo que sig ni fi ca que se han pro du ci do dos lu chas so cia les
por día en el país.
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92 A la pre gun ta ¿Por qué cree Ud. que se pre sen ta ron ac tos de van da lis mo pos te rior
al te rre mo to del 25 de ene ro de 1999? Do ce de trein ta per so nas die ron es ta res -
pues ta o si mi la res, otros lo con si de ra ron “ac tos de re cu pe ra ción”.

93 Se gún Car los Arro ya ve “no sen tía mos ham bre, pe ro por si las mos cas ha bía que
ape rar se”.

94 Se des co no ció por ejem plo la au to ri dad de los li de res ba rria les, quie nes a tra vés de
las Jun tas de Ac ción Co mu nal JAC po día co la bo rar en la en tre ga de ví ve res o la exis -
ten cia de pro mo to ras de sa lud ba rrial que hu bie ran si do úti les las pri me ras ho ras de
su ce di do el even to va cu nan do a ni ños y an cia nos, co mo bien lo hi cie ron al ter cer
día de la tra ge dia. 

95 Un año atrás la Se cre ta ria de Sa lud de Ar me nia ha bía ini cia do és te pro gra ma edu -
ca ti vo di ri gi do a mu je res de sec to res po pu la res de es ta lo ca li dad con el ob je ti vo de
brin dar les op cio nes la bo ra les en el sec tor sa lud.

96 El Go bier no gi ra ría a los mu ni ci pios afec ta dos por el te rre mo to por con cep to de re -
cur sos de com pen sa ción, con car go al pre su pues to na cio nal, una su ma men sual
que les per mi tie ra al can zar, jun to con las su mas re cau da das por el mis mo mu ni ci -
pio, el equi va len te al 80% re cau da do du ran te el mis mo mes pa ra 1998, su ma in cre -
men ta da en el ín di ce de pre cios al con su mi dor en el mes co rres pon dien te. En el año
2000 el por cen ta je se re du ci ría al 60%.

97 En su ma yo ría pro ve nien tes de otras lo ca li da des, quie nes ha bían to ma do la vo ce ría
del gru po des pla zan do a los ven de do res rai za les.

98 A de cir de Cuer vo (2001: 139) la de cla ra to ria de emer gen cia le per mi tió al Go bier -
no adop tar me di das re la cio na das con una si tua ción ex cep cio nal, en lo que se re fie -
re a adi cio nar el Pre su pues to Ge ne ral de la Na ción, es de cir, rea sig na ción de Gas to
Pú bli co; crear es tí mu los, be ne fi cios y exen cio nes tri bu ta rias pa ra fa ci li tar la reac ti va -
ción eco nó mi ca, por me dio de in cen ti vos mi croe co nó mi cos; con ce der be ne fi cios y
cré di tos a los dam ni fi ca dos; au to ri zar en deu da mien to in ter no y ex ter no y re ci bir do -
na cio nes na cio na les e in ter na cio na les, va le de cir, am pliar el mar co de ac ción en ma -
te ria de me di das ma croe co nó mi cas pa ra en fren tar el de sas tre; fa ci li tar la trans fe ren -
cia de bie nes y re cur sos de las en ti da des pú bli cas a las en ti da des con res pon sa bi li -
da des en la aten ción de la si tua ción de ca la mi dad y exi mir del im pues to del IVA a
las do na cio nes, prin ci pal men te. 

99 El mo de lo FO REC, ha si do re co no ci do a ni vel mun dial ob te nien do el día 11 de oc -
tu bre de 2000 en la se de de las Na cio nes Uni das en Gi ne bra Sui za, el pre mio SA -
SA KA WA; al gu nas de las ra zo nes por la que le otor ga ron es ta dis tin ción se de be a
que el FO REC es un mo de lo de fá cil im ple men ta ción y sus re sul ta dos le han con -
ver ti do en un mo de lo ejem plar e in no va dor en el área de ge ren cia y ad mi nis tra -
ción de los re cur sos, que ha in clui do al pro ce so de re cons truc ción con cep tos co -
mo de sa rro llo sos te ni ble y el in te rés co mún. A ello se su ma que a di fe ren cia de la
Na sa Ki we, una vez cum plió el pa pel pa ra el cual ha bía si do crea do el FO REC es li -
qui da do me dian te de cre to 111 de 2002. La Na sa Ki we por el con tra rio per vi ve co -
mo un “es ta ble ci mien to pu bli co” ads cri to al Mi nis te rio del In te rior y Jus ti cia se gún
de cre to 4530 de 2008.

100 El FO REC se de fi ne des de los de cre tos de su crea ción co mo una en ti dad de na tu ra -
le za es pe cial del or den na cio nal con se de en la ciu dad de Ar me nia, con per so ne ría
ju rí di ca pro pia, au to no mía pa tri mo nial y fi nan cie ra, sin es truc tu ra ad mi nis tra ti va pro -
pia y ads cri ta al De par ta men to Ad mi nis tra ti vo de la Pre si den cia de la Re pú bli ca, pre -
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si di do por un con se jo di rec ti vo cu yos miem bros, nue ve en to tal, eran de sig na dos di -
rec ta men te por el Pre si den te de la Re pú bli ca, quie nes ac tua ban a tí tu lo per so nal y
en re pre sen ta ción del Pre si den te, sin que esa con di ción los con vier ta en ser vi do res
pú bli cos, y un di rec tor eje cu ti vo nom bra do por el con se jo di rec ti vo, quien se rá su re -
pre sen tan te le gal.

101 Si guien do a Cuer vo (2001: 138) Es te es que ma su po nía que a par tir de las di rec tri -
ces de po lí ti ca del Con se jo Di rec ti vo, las orien ta cio nes téc ni cas de la Di rec ción Eje -
cu ti va y su cuer po de ase so res se com ple men ta rían con las ac cio nes de las Or ga ni -
za cio nes de la So cie dad Ci vil -OSC-. La con for ma ción de Ge ren cias Zo na les que in -
te gra rían es te úl ti mo ti po de or ga ni za cio nes per mi ti ría te ner cons tan te coor di na ción
y con sul ta con las au to ri da des lo ca les y las co mu ni da des afec ta das, ope ran do co mo
un cir cui to com ple jo de in te rac cio nes no siem pre fá cil de vi sua li zar. Más que un or -
ga nis mo o una en ti dad, se tra tó de un dis po si ti vo ins ti tu cio nal com ple jo que tra tó
de con ci liar e in te grar la ac ción del Es ta do cen tral, de los go bier nos lo ca les, de las
OSC, de los dam ni fi ca dos y del mer ca do, ba jo el cons tan te mo ni to reo del Ban co
Mun dial y del BID.

102 Bá si ca men te a par tir de los PAZ (Pla nes de Ac ción Zo nal), he rra mien ta fun da men tal
del pro ce so de re cons truc ción li de ra dos por Or ga ni za cio nes de la So cie dad Ci vil en
ca li dad de Ge ren cia Zo nal.
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CA PÍ TU LO IV

LA PO LÍ TI CA PÚ BLI CA EN CO LOM BIA 

SO BRE GES TIÓN DE RIES GOS: 

UNA APRO XI MA CIÓN A SU ANÁ LI SIS

El es tu dio de la po lí ti ca pú bli ca en ges tión de ries gos ha per mi -
ti do iden ti fi car tres im por tan tes cam bios de po lí ti ca, que se rán el mar co
cen tral de nues tro aná li sis de po lí ti cas pú bli cas, es tos cam bios de po lí ti ca
se ubi can en el pe rio do com pren di do en tre 1949 a 2009. Di chos cam -
bios fue ron ana li za dos a la luz de una se rie de ins tru men tos de in ter ven -
ción es ta tal de ca rác ter pres crip ti vo, in cen ti vo, de coor di na ción, de or ga -
ni za ción, de pro ce di mien to y de de le ga ción a so cios.

A ello se aña den dos cam bios ins ti tu cio na les, que ya fue ron
pre sen ta dos, los cua les es tán di rec ta men te re la cio na dos al pe rio do es co -
gi do (1982 – 2008) y los even tos es tu dia dos. Ello no sig ni fi ca que sean
los úni cos cam bios ins ti tu cio na les ocu rri dos en Co lom bia en es ta área,
sin du da son mu cho más de los es tu dia dos, no obs tan te se ale jan del
mar co tem po ral es co gi do en la in ves ti ga ción. 

Fren te a los cam bios de po lí ti ca es tos es tán re la cio na dos a las
di ver sas for mas co mo los di fe ren tes go bier nos en Co lom bia en ten die ron
la ges tión del ries go, lo cual nos re mi te a Di Mag gio y Po well (1991) pa -
ra quie nes las pre fe ren cias de los in di vi duos no son au tó no mas, exó ge -
nas o in di vi dua les, si no re sul ta do de la in te rac ción so cial o pro duc to de
las ins ti tu cio nes, el há bi to, las cos tum bres. En esa mis ma lí nea March y
Ol sen (1997: 117) plan tean que “la ac ción ins ti tu cio nal es el re sul ta do de
pro ce sos ru ti na rios y re la ti va men te es ta bles, que vin cu lan a las ins ti tu cio -
nes con sus en tor nos”. Es ta pro fun da re la ción en tre la ins ti tu cio na li dad y
los as pec tos so cio cul tu ra les la en con tra mos en el de sa rro llo his tó ri co de

La gestión del riesgo en Colombia como herramienta de intervención pública 135



es ta ins ti tu cio na li dad, la cual co mo se ha bía di cho an te rior men te pre sen -
ta tres cam bios de po lí ti ca.

Al pri me ro se le ha de no mi na do po lí ti ca tra di cio nal - asis ten cia -
lis ta, al se gun do po lí ti cas tran si cio na les y al ter ce ro po lí ti cas in te gra les de
ca rác ter li mi ta do. 

PPo lí ti ca tra di cio nal asis ten cia lis ta 

Es te ti po de po lí ti ca com pren de el pe rio do que va en tre 1949 a
1982, es te in ter va lo se iden ti fi ca por su ca rác ter bi cé fa lo al ser re gen ta da
tan to por el go bier no co mo por la Cruz Ro ja, si tua ción que la cons ti tuía en
una or ga ni za ción de ca rác ter mix to, con di ción que irá cam bian do du ran te
es te pe río do has ta con ver tir se en una en ti dad emi nen te men te es ta tal. Es ta
con cen tra ción de fun cio nes es tá re la cio na da con el pro ce so de cen tra li za -
ción po lí ti ca y ad mi nis tra ti va que vi vió el país y que con clu yó con las re for -
mas cons ti tu cio na les de 1968, la cual, no só lo res tó com pe ten cias a los mu -
ni ci pios si no que li mi tó las fun cio nes de los po de res le gis la ti vo y ju di cial con -
cen tran do la ma yor car ga de po der en el eje cu ti vo.

A es tas re for mas cons ti tu cio na les se su mó la crea ción de la Di -
rec ción Na cio nal de Pla nea ción, ins ti tu ción que coad yu vó tan to en la
con cen tra ción de fun cio nes en ma nos del Es ta do co mo en la or ga ni za -
ción de la De fen sa Ci vil, en te ad jun to, ini cial men te al Mi nis te rio de Go -
bier no y pos te rior men te al Mi nis te rio de De fen sa.

Esa con cen tra ción de fun cio nes en ma nos del Es ta do, fi nal -
men te se ve rá re fle ja da en la cons ti tu ción del Co mi té Na cio nal de Emer -
gen cias, en te que lo gró con vo car nue vos ac to res en car ga dos de la aten -
ción a las emer gen cias de ca rác ter pú bli co y pri va do, que se re gían por
la nor ma ti vi dad es ta ble ci da pa ra es te co mi té, en otras pa la bras por una
nor ma ti vi dad emi nen te men te es ta tal.

Es ta cen tra li za ción igual men te in ci di rá, de ma ne ra ne ga ti va,
en dos as pec tos, el pri me ro se re la cio na al ca rác ter cen tral de los en tes
en car ga dos de la aten ción de emer gen cias, el cual im pi dió la cons ti tu -
ción de se des en los di ver sos de par ta men tos del país, ra zón por la que
los gru pos de aten ción de bían des pla zar se des de Bo go tá ha cia el res to
del país ge ne ran do so bre cos tos eco nó mi cos y di la ción en la aten ción.

El se gun do as pec to es tá re la cio na do con la fal ta de re cur sos
eco nó mi cos. No exis tía una par ti da anual cons tan te pa ra la aten ción, en
ese sen ti do ca da vez que ocu rría una emer gen cia el go bier no cen tral de -
bía sus traer re cur sos de otras car te ras a fin de pa liar la cri sis, con di ción

136 María Alexandra Vallejo



La gestión del riesgo en Colombia como herramienta de intervención pública 137

que se pue de evi den ciar en la aten ción al ma re mo to de 1979 que afec -
tó la Cos ta Pa ci fi ca co lom bia na.

A es tas ca rac te rís ti cas se su ma la uti li za ción de ins tru men tos de
coor di na ción que coad yu va ron en una pla nea ción cen tra li za da, que
apun ta ba a la con jun ción de di fe ren tes ac to res fren te al te ma, ejem plo
de ello es el Có di go Sa ni ta rio, ley 9 de ene ro 24 de 1979 y la Di rec ti va
Pre si den cial No. 1 de ju lio 16 de 1979 que la re for ma. El pri me ro crea el
Co mi té Na cio nal de Emer gen cias y pro mue ve la crea ción y ac ti va ción de
Co mi tés De par ta men ta les y Lo ca les de Emer gen cia que de bían ser im pul -
sa dos por los res pec ti vos go ber na do res y al cal des. La se gun da de ci de
que ese rol de be ser asu mi do por la De fen sa Ci vil, le gan do a és ta la ac -
ti va ción y or ga ni za ción de los en tes lo ca les cen tra li zan do la coor di na ción
de los mis mos.

Du ran te es ta eta pa la re gla men ta ción se rá es ca sa res trin gién -
do se a la otor ga ción o ce se de fun cio nes de en ti da des co mo la De fen sa
Ci vil, Cruz Ro ja Co lom bia na, el sec tor sa lud y a la crea ción de pro to co los
de emer gen cia. 

PPo lí ti cas tran si cio na les 

Es tas po lí ti cas se en mar ca rán en el pe rio do 1982-1987, el cual
se ca rac te ri zó por dos as pec tos, el pri me ro es tá re la cio na do con el ini cio
de un pro ce so de des cen tra li za ción po lí ti co-ad mi nis tra ti va y el se gun do
con la ocu rren cia de di ver sos fe nó me nos na tu ra les, dos de los cua les se -
rán con si de ra dos de sas tres en ra zón de los im pac tos so cio-eco nó mi cos
vi vi dos en el país, el pri me ro es el sis mo de Po pa yán su ce di do el 31 de
mar zo de 1983 y el se gun do la erup ción del vol cán Ne va do del Ruiz ocu -
rri da el 13 de no viem bre de 1985 (Ima gen Nº 3), de sas tres que pu sie ron
a prue ba al Co mi té Na cio nal de Emer gen cias da da la mag ni tud de los
da ños oca sio na dos, con tex tos que im pul sa ron un nue vo cam bio de po -
lí ti ca en el país en tor no al ries go.

En el ca so del pro ce so de des cen tra li za ción, és te sur ge en el
mar co de los fuer tes cues tio na mien tos ge ne ra dos por par te de la ciu da -
da nía y los en tes lo ca les y re gio na les a la ola cen tra li za do ra, que ha bía
des po ja do no só lo de com pe ten cias si no de re cur sos103 a los en tes lo ca -
les, con di ción que li mi tó su ca pa ci dad de res pues ta a las de man das ciu -
da da nas y ge ne ró el au men to de la mo vi li za ción so cial en es te pe rio do,
a de cir de Ve lás quez: 



En tre 1971 a 1985 se rea li za ron 300 pa ros cí vi cos en Co lom bia, la ma yo ría
de ellos por pro ble mas de ser vi cios pú bli cos, vías, edu ca ción y me dio am -
bien te. La ma yor par te de los pa ros se ubi ca ron en po bla cio nes de ta ma ño
me dio (en tre 10.000 y 50.000 ha bi tan tes se gún el cen so de 1973), ge ne -
ral men te si tua das en la pe ri fe ria del país. Es tas mo vi li za cio nes fue ron cre -
cien do en nú me ro e in ten si dad y se con vir tie ron en un fac tor de de ses ta -
bi li za ción ins ti tu cio nal. Fue es to lo que lle vó a al gu nos sec to res de los par -
ti dos tra di cio na les a pro po ner una re for ma de los go bier nos lo ca les que,
ade más de mo der ni zar las ad mi nis tra cio nes mu ni ci pa les, de mo cra ti za ra el
po der mu ni ci pal y sir vie ra de vál vu la de es ca pe a la pre sión ciu da da na. Es -
ta con sig na de de mo cra ti zar el ré gi men po lí ti co ve nía sien do plan tea da por
di ri gen tes cí vi cos, por sec to res de iz quier da y por los gru pos gue rri lle ros
que ha bían acep ta do dia lo gar con el go bier no so bre los pro ble mas de paz
y el de sa rro llo del país. La des cen tra li za ción se con vir tió, en ton ces, en un
ins tru men to de aper tu ra po lí ti ca (Ve lás quez, 2003: 132).
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IIma gen No 3. La des truc ción de Ar me ro oca sio na da por la erup ción del vol cán Ne va do
del Ruiz 1985

Fuente: Periódico El País 16 de noviembre de 1985.



Es ta aper tu ra po lí ti ca fue ini cia da por el en ton ces pre si den te,
Be li sa rio Be tan cur (1982 - 1986) y el se na do de la re pú bli ca a tra vés de
la ley 03 de 1986 re gla men ta da por el de cre to 1222 de 1986, la ley 11
de 1986 re gla men ta da por el de cre to 1333 de 1986 y el ac to le gis la ti vo
No 1 de 1986 re for ma to rio de la Cons ti tu ción. El pri me ro, nor ma el ré -
gi men de par ta men tal, el se gun do el mu ni ci pal y el ter ce ro or de na la
elec ción po pu lar de al cal des, pos te rior men te se ex pi den los de cre tos 77
y 81 de 1987, co no ci dos co mo es ta tu tos de des cen tra li za ción, que for -
ta le ce las an te rio res nor mas y en tre ga a los mu ni ci pios com pe ten cias en
los te mas de sa lud y edu ca ción.

Es te pro ce so de des cen tra li za ción po lí ti co-ad mi nis tra ti va, al te ró
po si ti va men te la or ga ni za ción y el en fo que del Co mi té Na cio nal de Emer -
gen cias, ins ti tu cio na li dad en car ga da de la aten ción de los de sas tres en el
país pa ra aquel en ton ces y ac ti vó el cam bio de po lí ti ca en es te as pec to.
Di cho cam bio de po lí ti ca fue ace le ra do por la ocu rren cia de dos even -
tos, el sis mo de Po pa yán y la erup ción del vol cán Ne va do del Ruiz.

El pri me ro, el sis mo de Po pa yán ge ne ró un nú me ro sig ni fi ca ti -
vo de muer tos y he ri dos (Grá fi co 7, ane xo 7), des tru yó 2.470 vi vien das

La gestión del riesgo en Colombia como herramienta de intervención pública 139

Grá fi co No 7. Sín te sis vic ti mas y dam ni fi ca dos del te rre mo to de Po pa yán de 1983

Fuente: Ney Guzmán (1984: 14)
Elaboración: Ma Alexandra Vallejo.
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cons trui das en la dri llo, per te ne cien tes a fa mi lias de ba jos in gre sos, un
com ple jo de edi fi cios104 (el Pu ben za) que al ber ga ba a 150 fa mi lias apro -
xi ma da men te105, a ello se su ma ron otras 6.885 vi vien das que tu vie ron
da ños ma yo res al 50%. 

En el cen tro his tó ri co los da ños fue ron su pe rio res, más del
90% de las edi fi ca cio nes cons trui das de ado be y ta pia co lap sa ron, en tre
ellas la To rre del Re loj106, la cú pu la de la Ca te dral Ma yor, así co mo la se -
de de San to Do min go de la Uni ver si dad del Cau ca (Fo to 4) y al gu nas
obras de in fraes truc tu ra que que da ron se mi-des trui das en tre ellas la pis -
ta de ate rri za je y la to rre de con trol del ae ro puer to de Ma chán ga ra. Es -
ta ble cien do pa ra la fe cha pér di das cal cu la das en U$ 400 mi llo nes. 

En el ca so del Ruíz, la erup ción del 13 de no viem bre de
1985, aun que de es ca sa du ra ción y po ca ener gía, pro du jo la caí da de
frag men tos de pó mez in can des cen te y flu jos pi ro clás ti cos so bre el cas -
que te gla ciar, la brus ca fu sión de unos 500 mi llo nes de m3 de agua

FFo to No 4. Se de San to Do min go U del Cau ca, pos te rior al sis mo de 1983

Fuente: Archivo El Tiempo.



pro vo có la ha res que trans por ta ron por los cau ces de los ríos La gu ni lla,
Chin chi na, Gua lí y Azu fra do en tre 30 y 40 mi llo nes de m3 de lo do a ve -
lo ci da des en oca sio nes su pe rio res a los 4Km/h, re co rrien do dis tan cias
de has ta 80 km. 

En su re co rri do azo tó a la lo ca li dad de Ar me ro, se pul tan do en
unos ins tan tes a más de 21.000 per so nas107 y pro du cien do da ños ci fra -
dos en más de US 211mi llo nes (Ta bla 4).

TTa bla No 4. Es ti ma ción de al gu nos da ños cau sa dos por el de sas tre

No Sector / Subsector Costo pesos Costo dólares Porcentaje
en millones en millones

1 Sector social
Educación 1.300 7,9 4,0
Salud 1.000 6,1 3,0
Vivienda 11.400 69,1 32,0
Empleo e ingresos 1.300 7,9 4,0
Otros sectores 300 1,8 1,0
Sub total 1 15.300 92,8 44,0

2 Infraestructura de servicios
Acueducto/alcantarillado 3.000 18,2 9,0
Transporte 2.900 17,6 8,0
Telecomunicaciones 200 1,2 1,0
Electricidad 1.200 7,3 3,0
Infraestructura urbana 4.000 24,2 11,0
Sub total 2 11.300 68,5 32,0

3 Sectores productivos
Industria y comercio 890 5,4 3,0
Hidrocarburos 1.450 8,8 4,0
Agricultura y ganadería 6.000 36,4 17,0
Sub total 3 8.340 50,6 24,0

TOTAL 34.940 211,8 100,0

Fuente: Pardo (1986: 48).

Es tos even tos, ge ne ra ron hon das re per cu sio nes en la so cie -
dad co lom bia na. En el ca so de Po pa yán es tas se ci ñe ron a dos ra zo -
nes, la pri me ra por que la ciu dad de Po pa yán era con si de ra da (y aun
lo es) pa tri mo nio his tó ri co del país y la se gun da por que era la pri me -
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ra vez que una ciu dad de cien mil ha bi tan tes era des trui da por un sis -
mo. Fren te a ello la so cie dad co lom bia na se pre gun ta ba, ¿Qué pa sa -
ría si un even to de aque lla mag ni tud su ce die ra en Bo go tá, Ca li o Me -
de llín, ciu da des que pa ra aquel en ton ces bor dea ban los dos mi llo nes
de ha bi tan tes?

En el ca so de la erup ción del Ruíz, los cues tio na mien tos par -
ten del sec tor aca dé mi co, la igle sia y la cla se di ri gen te del país, es ta
úl ti ma se evi den cia en la cons tan cia de ja da por el re pre sen tan te, por
el nor te del To li ma, Gui ller mo Al fon so Ja ra mi llo Mar tí nez an te la Cá -
ma ra de Re pre sen tan tes. Cons tan cia que de bió de jar se an te la ca ren -
cia de un de ba te en el Con gre so que fue so li ci ta do in sis ten te men te
por el re pre sen tan te a fin de es cla re cer la res pon sa bi li dad del go bier -
no en el de sas tre.

Di cha cons tan cia re co ge las pa la bras del en ton ces pre si den te
de la Re pú bli ca Be li sa rio Be tan cur “Con si de ro que es con ve nien te el de -
ba te. De be ha cer se… Que lo pre pa ren, que lo ha gan, que el pre si den -
te y su go bier no es tán lis tos, tie nen cla ri dad so bre su pues to en la tra ge -
dia…”. A ello Ja ra mi llo adu ce: 

Quie ro de jar cons tan cia in sis tió, que los pi que tes de vi gías su ge ri dos por
Ta zieff an tes de la ca tás tro fe, ha brían si do vo lun ta ria men te pues tos por el
Co mi té Ope ra ti vo Lo cal de Emer gen cias del mu ni ci pio del Lí ba no co mo
cons tan en sus ac tas nu me ro 1 y 2 del 13 y 30 de sep tiem bre de 1985,
pe ro que por fal ta de su mi nis tro de los im ple men tos ne ce sa rios so li ci ta -
dos al Co mi té De par ta men tal de Emer gen cias (ra dios, un par de len tes
de in fra rro jos, dos mas ca ras an ti-gas, dos mo to ci cle tas) nun ca pu die ron
ope rar y só lo ha ce unos po cos días ha cia acá ope ran los vi gías con no to -
rias de fi cien cias. 

[…] Dos an te ce den tes his tó ri cos per mi tie ron a IN GEO MI NAS ela bo rar dos
ma pas de ries go, uno pre sen ta do a la opi nión pú bli ca el 7 de oc tu bre de
1985 y el otro ela bo ra do en no viem bre, muy po cos días an tes de la tra ge -
dia, los cua les mos tra ban a un Ar me ro to tal men te arra sa do por el flu jo de
lo do. Y si te ne mos en cuen ta que el ma nual de IN GEO MI NAS so bre emer -
gen cias vol cá ni cas en Bo go tá en 1984, ha bla es pe cí fi ca men te que “con tra
las ma ni fes ta cio nes más vio len tas de la ac ti vi dad vol cá ni ca la úni ca pro tec -
ción po si ble es la eva cua ción con tiem po su fi cien te, ya que los flu jos de lo -
do son muy pro ba bles”, ca so que se ra ti fi ca en el ma pa pre li mi nar de ries -
gos po ten cia les del ne va do del Ruiz pu bli ca do tam bién por IN GEO MI NAS
el 7 de oc tu bre de 1985, que en su pá gi na 14 se ña la que “la po si bi li dad
de ocu rren cia de la ha res o flu jos de lo do, es al ta du ran te la fa se ex plo si va
de cual quier ti po; por tan to su pro ba bi li dad es del 100%”. 

142 María Alexandra Vallejo



Si con si de ra mos to do lo an te rior sal ta a la vis ta que se ha cía ne ce sa ria una
vi gi lan cia de las ver tien tes y crea ción de pla nes de eva cua ción en po bla -
cio nes co mo Ar me ro, dos pre vi sio nes que nun ca tu vie ron en cuen ta a pe -
sar que en mi in ter ven ción an te la ple na ria de la Cá ma ra el 24 de sep -
tiem bre de 1985, no ti fi có al go bier no de la no exis ten cia de un plan de
eva cua ción en la ciu dad de Ar me ro, de so yen do al anun cio de miem bros
de la Cruz Ro ja y de fen sa ci vil, al gu nos de cu yos tes ti mo nios ane xo.

A es ta cons tan cia se su mó el de ba te ade lan ta do por el re pre -
sen tan te Her nan do Aran go Mo ne de ro108 an te la ple na ria de la Cá ma ra
el 24 de sep tiem bre de 1985, he cho des ta ca do des pués de la tra ge dia,
don de ad vir tió los pe li gros que po dían so bre ve nir a la erup ción del vol -
cán. En ese de ba te in ter vi no con las si guien tes pa la bras: “En ca so de un
sú bi to o pro gre si vo des hie lo, una po bla ción que se ría gra ve men te afec -
ta da era Ar me ro, y en di cha ciu dad no se han ins trui do a los ha bi tan tes
pa ra en fren tar la si tua ción” a ello aña dió “se han cum pli do to dos los sig -
nos pre mo ni to rios de una po si ble erup ción, hay un in cre men to en la ac -
ti vi dad mi cro sís mi ca, hin cha zón del sue lo, in cre men to de la tem pe ra tu -
ra cer ca del crá ter y emi sio nes de va po res y de ce ni zas, por lo que no
que da si no por su ce der se la erup ción mis ma”. Pos te rior a ello el re pre -
sen tan te ase gu ro “En los pla nes ope ra ti vos, hay que de cir que el Es ta do
tie ne un co mi té de emer gen cias na cio na les que de di ca sus me jo res es -
fuer zos a re co ger las la gri mas de los so bre vi vien tes de cual quier ca tás tro -
fe”. A su vez exi gió res pon sa bi li dad y an tes de que in ter vi nie ran los mi -
nis tros, Aran go pi dió que se tu vie ra pre sen te su in ter ven ción pa ra que
“no se di je ra ma ña na que no se ad vir tió”.

Es tos he chos su ma dos, al des plie gue pe rio dís ti co que bus ca -
ba co no cer el gra do de res pon sa bi li dad de las ins ti tu cio nes y la pér di -
da de un for tín po lí ti co pa ra el li be ra lis mo co mo lo era Ar me ro lle va ron
al go bier no co lom bia no a plan tear nue vas me di das en tor no al te ma,
ge ne ran do un nue vo cam bio de po lí ti ca que se ve rá re fle ja do en los
años pos te rio res.

PPo lí ti cas in te gra les de ca rác ter li mi ta do

Es te ti po de po lí ti ca com pren de el pe rio do que va en tre 1988
a 2008, es te in ter va lo se ca rac te ri za por el de sa rro llo de dos cam bios ins -
ti tu cio na les109 y la uti li za ción de cua tro ins tru men tos de in ter ven ción es -
ta tal en mar ca dos en tres pro ce sos: el boom aca dé mi co fren te al te ma y
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las trans for ma cio nes po lí ti cas a ni vel in ter na cio nal, la con so li da ción del
pro ce so de des cen tra li za ción y el apren di za je po lí ti co, que da rán ori gen
al Sis te ma Na cio nal pa ra la Pre ven ción y Aten ción de De sas tres. 

El pri me ro, el boom aca dé mi co y las trans for ma cio nes po lí ti cas
en el te ma a ni vel in ter na cio nal, se re la cio nan con el au men to de la pro duc -
ción in ves ti ga ti va, que bus ca ba re la cio nar la ocu rren cia de los de sas tres con
otras cau sa li da des co mo el cre ci mien to po bla cio nal, el au men to de la po -
bre za y de si gual dad de las po bla cio nes, los usos del sue lo por par te de las
co mu ni da des, y otros fac to res que in du cen a una in ter ven ción del hom bre
en el me dio na tu ral, en tre ellos se des ta can los es tu dios rea li za dos por Wes -
ta ge y O’Kee fen, 1976; Cuny, 1983; Wijk man y Tim ber la ke, 1984; Ca pu to
et al, 1985; Wil ches, 1989; Ro me ro y Mas krey, 1993; La vell, 1994.

Es tos es tu dios die ron co mo re sul ta do un ma yor acer ca mien to
a la vul ne ra bi li dad al evi den ciar las con di cio nes so cia les pree xis ten tes co -
mo un ele men to que au men ta o dis mi nu ye la vul ne ra bi li dad y con lle vó
a evi den ciar el pro ce so por el cual se es vul ne ra ble y no só lo el pro duc -
to, que es el de sas tre. A su vez per mi tió ob ser var la ame na za, la vul ne ra -
bi li dad y el ries go co mo par te de la di ná mi ca so cial y na tu ral, no co mo
un even to ex traor di na rio, co mo un in tru so que só lo ge ne ra ba efec tos
ne ga ti vos en la co mu ni dad. 

Es te avan ce sig ni fi ca ti vo en tor no al ries go per meo el de sa rro -
llo de la pla ta for ma na cio nal co no ci da co mo Sis te ma Na cio nal pa ra la
Pre ven ción y Aten ción de De sas tres, que fue crea do a tra vés de la ley 46
de 1988, di cha in fluen cia se ob ser va en la in clu sión de la pre ven ción no
só lo en su nom bre si no en la nor ma ti vi dad que le acom pa ña, ejem plo
de ello es la ley de re for ma ur ba na (Ley 9 de 1989) que en sus ar tí cu los
2,8,10,39,56,70 y 89 re gla men ta la reu bi ca ción de los asen ta mien tos
hu ma nos ubi ca dos en zo nas de al to ries go, la ela bo ra ción obli ga to ria de
pla nes de de sa rro llo mu ni ci pal que de ben re gla men tar los usos del sue -
lo y la iden ti fi ca ción de zo nas de ries go, la ins ta la ción de sis te mas de aler -
ta tem pra na, en tre otras nor mas que acen túan el te ma de la pre ven ción.
A ello se su mó la trans for ma ción po lí ti ca en el te ma a ni vel in ter na cio nal,
que ini cia con el anun ció del “De ce nio in ter na cio nal pa ra la re duc ción
de de sas tres 1990 – 1999” por par te de las Na cio nes Uni das he cho que
for ta le ce la in ves ti ga ción en el te ma y coad yu va en el avan ce del SN PAD
y la con fe ren cia de Ko be en 2005 a la cual asis tió el go bier no co lom bia -
no mos tran do las bon da des del Sis te ma Na cio nal y pre sen tán do lo ofi cial -
men te co mo la Pla ta for ma Na cio nal de Co lom bia con di ción con la cual
fue in ves ti da un año atrás.
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El se gun do as pec to es tá re la cio na do con la des cen tra li za ción,
que se gún Res tre po (2002: 1) “[tu vo] y tie ne un ca rác ter in te gral que
afec ta en pro fun di dad el sis te ma po lí ti co, las fi nan zas es ta ta les y la pres -
ta ción de los ser vi cios bá si cos a la po bla ción”, es te ca rác ter in te gral im -
pac tó con si de ra ble men te la or ga ni za ción del Sis te ma Na cio nal, que tras -
cen dió el cen tra lis mo del Co mi té Na cio nal de Emer gen cias, lo gran do ge -
ne rar una or ga ni za ción in te rins ti tu cio nal, coor di na da, de ca rác ter sis té -
mi ca y des cen tra li za da de le gan do com pe ten cias al ni vel re gio nal y lo cal
no só lo en el ám bi to de la aten ción si no de la mi ti ga ción y la pre ven ción,
si guien do a Ra mí rez y Car do na: 

El pro ce so de des cen tra li za ción, es pe cial men te a par tir de me dia dos de los
años ochen ta, in tro du ce cam bios en las re la cio nes en tre el Es ta do y las en -
ti da des te rri to ria les de par ta men tos y mu ni ci pios […] La cons ti tu ción de ‘sis -
te ma’ es, en bue na par te de los ca sos, la res pues ta ins ti tu cio nal fren te a las
nue vas con di cio nes, es de cir, una ar ti cu la ción de la ac ción de di ver sos ni ve -
les te rri to ria les o ins ti tu cio na les con una ca be za na cio nal: el De par ta men to
Na cio nal de Pla nea ción al fren te del sis te ma de pla ni fi ca ción; el Mi nis te rio
del Me dio Am bien te pre si dien do el sis te ma am bien tal […].

Es den tro de es te con tex to ge ne ral que se for mu la, crea y de sa rro lla el Sis -
te ma Na cio nal de Pre ven ción de De sas tres de Co lom bia, el cual, des de su
cons ti tu ción, y me dia do el pro ce so de des cen tra li za ción po lí ti ca en cier -
nes, bus ca de fi nir y re gla men tar, pa ra el ca so de los de sas tres, una se rie
de re la cio nes en tre Es ta do y so cie dad ci vil, Es ta do cen tral y dis tin tos ni ve -
les te rri to ria les, di ver sas ins ti tu cio nes en tre sí, or ga nis mos gu ber na men ta -
les y no gu ber na men ta les, con el fin de mon tar un ‘sis te ma’ pa ra la pre -
ven ción de de sas tres (Ra mí rez y Car do na, 1996: 218).

Es te pro ce so de des cen tra li za ción que pro fun di zó as pec tos co -
mo la re for ma a las fi nan zas mu ni ci pa les, atri bu cio nes y com pe ten cias,
igual men te ge ne ró im por tan tes cam bios en tor no a la par ti ci pa ción ciu da -
da na, di chos cam bios se evi den cia ron en la in fluen cia de la po bla ción (en
al gu nos ca sos) so bre el pre su pues to, las vee du rías ciu da da nas y las li gas de
usua rios, vi gi lan cia que au men tó pos te rior a la en tra da en vi gor de la
Cons ti tu ción de 1991 que le da ba a la par ti ci pa ción un tra ta mien to en tres
ni ve les: el de los prin ci pios, el de los de re chos y el de los me ca nis mos. Es -
te tra ta mien to fue re to ma do por el Sis te ma Na cio nal pa ra la Pre ven ción y
Aten ción de De sas tres, a tra vés de es ta ble ci mien to de res pon sa bi li da des en
la es ca la lo cal, lo cual fue el co mien zo de un nue vo con cep to so bre el ni -
vel de ries go ad mi si ble y la va lo ra ción del im pac to am bien tal. 
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Di cha va lo ra ción par te del ciu da da no y se de sa rro lla de aba jo
ha cia arri ba de acuer do con los de be res y de re chos de mo crá ti cos. Las ti -
mo sa men te, aun cuan do el sis te ma es par ti ci pa ti vo y ha lo gra do in vo lu -
crar a al gu nas co mu ni da des en di fe ren tes par tes del país, la ur gen cia de
la po bla ción de bus car so lu ción a otros pro ble mas co mo el em pleo, la
sa lud y edu ca ción ha coad yu va do a que el te ma de la pre ven ción y la
mi ti ga ción no se lo gre en rai zar to tal men te en nues tras co mu ni da des. A
pe sar de ello es in du da ble la im por tan cia de la in clu sión de la par ti ci pa -
ción en el ám bi to de la ges tión del ries go. 

El ter cer as pec to, el apren di za je po lí ti co, es tá re la cio na do con
los im pac tos sus ci ta dos por el sis mo que afec tó a Po pa yán y la de vas ta -
ción de Ar me ro, el úl ti mo even to lle vó a di ver sos sec to res a cues tio nar el
ac cio nar de la cla se po lí ti ca, con tro ver sias que pre sio na ron los cam bios
ins ti tu cio na les y de po lí ti ca en es te pe rio do, el pri me ro se re fie re a la crea -
ción del Sis te ma Na cio nal pa ra la Pre ven ción y Aten ción de De sas tres, la
se gun da se ins cri be en la uti li za ción de cua tro ti pos de in ter ven ción es -
ta tal. El pri me r tipo de intervención es tá re la cio na do con la uti li za ción de
ins tru men tos pres crip ti vos los que bus ca ron me dian te la obli ga ción mo -
di fi car el com por ta mien to de la ciu da da nía, ejem plo de ello son la ley
388 de 1997 por la cual se crea el Plan de Or de na mien to Te rri to rial y se
pe na li za a los mu ni ci pios que no con tem plen la ubi ca ción de las zo nas
en al to ries go, la ley 308 de 1996 que pe na li za la ac ti vi dad ur ba nís ti ca
ile gal110 y el De cre to Re gla men ta rio 1052 de 1998 que for ma li za las li -
cen cias y san cio nes; el se gun do es la uti li za ción de in cen ti vos que in ten -
ta di sua dir el com por ta mien to ciu da da no a tra vés de la re com pen sa
ejem plo de ello es el acuer do 49 de 1994 del Ins ti tu to Na cio nal de Vi -
vien da de In te rés So cial y Re for ma Ur ba na INUR BE, que de ta lla las dis po -
si cio nes pa ra otor ga mien to y ad mi nis tra ción de sub si dios de vi vien da pa -
ra fa mi lias reu bi ca das de zo nas de al to ries go.

El ter ce ro es la uti li za ción de ins tru men tos de or ga ni za ción y
coor di na ción re la cio na dos con la ma ne ra co mo se or ga ni za la ins ti tu cio -
na li dad y las po lí ti cas a eje cu tar asi co mo los ni ve les de coor di na ción en -
tre los ór ga nos que la in te gran y los usua rios, ejem plos de ello es la ley
46 de 1988 que tie ne co mo ob je ti vo or ga ni zar el Sis te ma en los di ver sos
ni ve les, na cio nal, de par ta men tal y mu ni ci pal ba jos los prin ci pios de des -
cen tra li za ción, sub si dia rie dad y com ple men ta rie dad, la ley 160 de 1994
que reor ga ni za el Sis te ma Na cio nal de Re for ma Agra ria a fin de in cluir los
pro ce di mien tos pa ra com pra de tie rras y reu bi ca ción de víc ti mas de de -
sas tres na tu ra les, la ley 60 de 1993 que de fi ne las nor ma ti vas or gá ni cas
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so bre la dis tri bu ción de com pe ten cias y la des ti na ción de re cur sos pa ra
la pre ven ción y aten ción de de sas tres y la Di rec ti va Pre si den cial 005 de
2001 que nor ma la ac tua ción de los dis tin tos ni ve les de go bier no fren te
a de sas tre sú bi to de ca rác ter na cio nal.

El cuar to es la uti li za ción de los ins tru men tos de pro ce di mien -
to el cual en mar ca el pro ce so for mal de de ci sión y ad mi nis tra ción de la
po lí ti cas, ejem plo de ello es la ley 46 de 1988 por la cual se crea y or ga -
ni za el Sis te ma Na cio nal pa ra la Pre ven ción y Aten ción de De sas tres, el
De cre to 919 de 1989 por el cual se or ga ni za el Sis te ma Na cio nal pa ra la
Pre ven ción y Aten ción de De sas tres y se dic tan otras dis po si cio nes”, la Di -
rec ti va Pre si den cial No.33 de 1991 que de le ga res pon sa bi li da des de los
or ga nis mos y en ti da des del sec tor pú bli co en el de sa rro llo y ope ra ción
del Sis te ma Na cio nal de Pre ven ción y Aten ción de De sas tres.

Es ta am plia ga ma de ins tru men tos de in ter ven ción es ta tal su -
ma da a una se rie de con di cio nes in ter nas y ex ter nas a la ins ti tu cio na li -
dad, re la cio na das con su his to ria, su mar co po lí ti co, eco nó mi co, cul tu ral
y so cial, así co mo la evo lu ción de la te má ti ca en el ám bi to in ter na cio nal
han coad yu va do en el de sa rro llo de los cam bios ins ti tu cio na les y de po -
lí ti ca que se han pre sen ta do en el país.

NNotas

103 Se gún Ve lás quez “ha cia 1950, la na ción con cen tra ba el 58,4% del in gre so pú bli co;
en 1981, el 79,6%. Los mu ni ci pios par ti ci pa ban en la dis tri bu ción del in gre so en un
17,8% en 1950; tres dé ca das des pués, su par ti ci pa ción era só lo de 9,1%”

104 La es truc tu ra de es tos blo ques ce dió a con se cuen cia de la mag ni tud del sis mo y la
fal ta de cons truc ción sis mo re sis ten te. 

105 La ta sa de mor ta li dad por ca da 1.000 ha bi tan tes en es te sec tor fue tres ve ces ma yor
(29,2) en re la ción al Ca di llal que fue de 10.3

106 Ter mi na da en 1682.
107 Las ci fras ofi cia les ha blan de más de 25.000 per so nas en tre muer tas y de sa pa re ci das

en el even to.
108 Pa ra su am plia ción ver ana les de la Cá ma ra de Re pre sen tan tes No 144, 24 de sep -

tiem bre de 1985.
109 Que es tán re la cio na dos con los even tos es tu dia dos y que han si do pre sen ta dos en

el ca pí tu lo an te rior.
110 Es ta ley fue mo di fi ca da me dian te de cre to 564 de 2006.
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CON CLU SIO NES

La gestión del riesgo en Colombia es un instrumento pre-
dominantemente estatal, este condicionamiento llevó a cuestionarnos
acerca de cómo el Estado colombiano ha asumido el tema de la gestión
del riesgo en la agenda pública, visualizando el proceso de evolución
de su sistema institucional y su marco regulatorio. Ello permite observar
cómo el Estado distribuye sus funciones y su poder convirtiendo a las
políticas públicas en un medio para describir el comportamiento social
e institucional y, en este caso particular, la manera cómo el Estado
colombiano ha asumido la gestión del riesgo en su territorio, ya que
como se ha dicho, ésta surge como un instrumento eminentemente
estatal y, en consecuencia, limitado o potenciado por la forma como el
Estado se ha organizado. 

En este sentido es posible concluir que si bien existen impor-
tantes progresos en el tema en el país, continua observándose un serie
de limitantes para el establecimiento de políticas públicas acordes a las
heterogeneidades nacionales, uno de los elementos que se evidencia en
los dos casos estudiados es el total desconocimiento, de la otrora
Dirección Nacional para la Prevención y Atención de Desastres, acerca de
las diversas dinámicas sociales, políticas, económicas y culturales que se
tejen al interior del territorio colombiano, las cuales si bien potencializan
las situaciones de vulnerabilidad y riesgo en el país al ubicarse en zonas
proclives a amenazas, igualmente se constituyen en una fuente
inagotable en los procesos de atención y estabilización de la emergencia
y en los procesos de recuperación de la zona afectada.

A esta limitante se suma la alta vulnerabilidad estructural pre-
existente en la mayoría de las edificaciones públicas, un tema soterrado
en la agenda publica nacional y que sólo sale a la luz al momento de
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presentarse un evento natural o antrópico, recordemos que de haber
colapsado el hospital de Armenia como colapsaron los cuarteles de
bomberos y de policía, las consecuencias inmediatas del terremoto
hubiesen sido mayores en términos de traumatismo institucional y pér-
dida de vidas humanas. En ese sentido se hace necesario asumir la
reducción de la vulnerabilidad de las instalaciones críticas como una
política pública a nivel nacional.

Siguiendo el evento del Eje Cafetero igualmente es impor-
tante profundizar las causas que dieron origen a los actos vandálicos del
26 de enero y días subsiguientes. Especialmente porque ya ha queda-
do sentado el precedente en Colombia y cuando otro fenómeno de car-
acterísticas similares vuelva a afectar a cualquier otra ciudad, segura-
mente volverán a presentarse actos vandálicos como los ya menciona-
dos, condición que retrasaría el proceso de estabilización y recu-
peración de la zona en cuestión.

Otro elemento a considerar y que no se restringe a los even-
tos estudiados, es la escasa capacidad de proyección en este aspecto,
ello está relacionado al hecho de que cuando la ocurrencia de una
emergencia no es inminente, la prevención y la preparación no ocupan
una posición privilegiada dentro de la agenda pública. Tendiendo a pri-
orizar otras necesidades que pueden sustentarse en una relación costo-
beneficio en el juego político. 

En ese sentido la decisión política no se puede limitar a reafir-
mar un compromiso con la gestión del riesgo, sino que debe determi-
nar, en cada tiempo político, qué factores se deben priorizar en la agen-
da pública y cuáles se pueden aplazar temporalmente, para recuperar-
los en una próxima etapa del proceso de la toma de decisiones. 

Ante ello, una de las vías más factibles para gestionar el riesgo
en la agenda pública, es la de incorporar de manera implícita, la miti-
gación de factores de vulnerabilidad y la preparación para posibles
desastres, dentro de todos y cada uno de los planes de desarrollo, y de
los proyectos y actividades a través de las cuales éstos se llevan a la prác-
tica, y en lo posible lograr que las actividades de prevención y mitigación
contribuyan de manera tangible a satisfacer necesidades inmediatas y
“sentidas” en las comunidades. Condición que finalmente permitirá con-
certar las expectativas de corto y largo plazo.

En la misma vía es necesario cuestionar el grado de interés
de la gestión del riesgo en el ciudadano colombiano, ya que por lo
evidenciado en los dos casos, sólo al momento de presentarse el
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evento, los ciudadanos tomaron conciencia de su importancia. En ese
sentido es necesario iniciar procesos educativos con los ciudadanos a
fin de generar relaciones más armónicas con el medio ambiente, ya
que en los dos casos estudiados se evidencian procesos que lesionan
el medio ambiente (deforestación, siembra de cultivos ilícitos,
emplazamientos en zonas de ladera o suelos inestables, existencia de
escorrentía de aguas residuales) que contribuyeron a agravar los even-
tos en cuestión.

Frente al análisis de dicha política es necesario observar dos
cuestiones de interés, la primera está relacionada a los límites que
impone la utilización de un marco teórico, en este caso el neo-institu-
cionalismo, que si bien permitió afinar el objeto de estudio generó algu-
nas complicaciones para su instrumentación en los cambios de política,
ello a su vez significó una fortaleza en la medida que permitió explorar
nuevos autores, que si bien no forman parte de la escuela neo-institu-
cional abordan creativamente el cambio de política, encontrando un
punto que permitió el estudio de este tema.

La segunda cuestión está relacionada con la aproximación de
los cambios institucionales a partir de los elementos entregados por el
neo-institucionalismo, los cuales consintieron conocer el proceso que
llevó a dichos cambios a partir de un amplio marco al permitir observar
a las instituciones como construcción social y como reglas de fun-
cionamiento de la sociedad.

El primero descansó en la comprensión de las interacciones
sociales, es decir del comportamiento de comunicación global de los
sujetos relacionados entre sí, los cuales afectados por la historia y su cul-
tura se influyen entre sí y adaptan su comportamiento frente a los
demás. Convirtiéndose en soporte de análisis institucional al explorar
como se realizan dichas interacciones, qué factores influyen y cómo
evolucionan en el espacio - tiempo. El segundo, las reglas de fun-
cionamiento de la sociedad fueron abordadas como un orden de val-
ores sociales orientativos que sirve para regular y definir el desarrollo de
comportamientos comunes, a los que otorga cierto grado de legitimi-
dad y consentimiento.

Marco que permitió no sólo realizar un diagnóstico sobre el
Estado a partir del análisis de sus actuaciones concretas alrededor del
tema, sino también, ampliar el espectro de análisis al considerar la com-
plejidad y diversidad de factores que intervienen en la implementación
de una política pública, entre ellos las interacciones sociales, el marco
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histórico-cultural entre otros, coadyuvando en la construcción de un
marco analítico más complejo sobre las instituciones y sus efectos en la
sociedad, así como comprender el cambio institucional. 
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Fun da ción Uni ver si dad de Bo go tá Jor ge Ta deo Lo za no (2001) Cons ti tu ción Po lí -
ti ca de Co lom bia acom pa ña da de ex trac tos de las sen ten cias de la
Cor te Cons ti tu cio nal, Bo go tá.

Ley 100 de 1993 la cual re gla men ta el Sis te ma de Sa lud. Re pú bli ca de Co lom bia.
Ley 101 de 1993 por la que se mo di fi ca par cial men te el Se gu ro Agro pe cua rio

y crea el Fon do Na cio nal de Ries gos Agro pe cua rios. Re pú bli ca de
Co lom bia.

Ley 106 de 1994, por el que se reor ga ni za el Sis te ma Na cio nal pa ra la Re for ma
Agra ria. Re pú bli ca de Co lom bia.

Ley 115 de 1994 que re gla men ta en la edu ca ción el te ma de pre ven ción de de -
sas tres. Re pú bli ca de Co lom bia.

Ley 2a de 1991 que mo di fi ca la ley 9ª de 1989. Re pú bli ca de Co lom bia.
Ley 322 de 1996: “Por la cual se crea el Sis te ma Na cio nal de Bom be ros y se dic -

tan otras dis po si cio nes”. Re pú bli ca de Co lom bia.
Ley 388 de 24 de ju lio de 1997, por la cual se mo di fi ca la Ley 9ª de 1989, y la Ley

3ª de 1991 so bre or de na mien to te rri to rial. Re pú bli ca de Co lom bia.
Ley 3a de 1991 que crea el sis te ma de vi vien da de in te rés so cial. Re pú bli ca de

Co lom bia.
Ley 46 de 1988: “Por la cual se crea y or ga ni za el Sis te ma Na cio nal pa ra la Pre -

ven ción y Aten ción de De sas tres, se otor gan fa cul ta des ex traor di na rias
al Pre si den te de la Re pú bli ca y se dic tan otras dis po si cio nes. Re pú bli -
ca de Co lom bia.

Ley 60 de 1993 por el que se de fi ne las nor mas or gá ni cas so bre la dis tri bu ción
de com pe ten cias. Re pú bli ca de Co lom bia.

Ley 69 de 1993 por el que se es ta ble ce el se gu ro agro pe cua rio y se crea el Fon -
do Na cio nal de Ries gos Agro pe cua rios. Re pú bli ca de Co lom bia.

Ley 80 de 1993 por el que se re gla men ta el Es ta tu to de Con tra ta ción. Re pú bli ca
de Co lom bia.

Ley 812 de 2003 por la cual se con sa gra el “Plan Na cio nal de De sa rro llo: Ha cia
un Es ta do Co mu ni ta rio Tí tu lo II: Plan de In ver sio nes Pú bli cas, Ca pí tu -
lo II: Des crip ción de los Prin ci pa les Pro gra mas de In ver sión, Li te ral (C):
Cons truir Equi dad So cial, Or di nal 8: Pre ven ción y Mi ti ga ción de Ries -
gos Na tu ra les. Re pú bli ca de Co lom bia.

Ley 9 de 1989 o ley de Re for ma Ur ba na. Re pú bli ca de Co lom bia.
Ley 9 del 24 de Ene ro de 1979 por la que se es ta ble ce la crea ción del Co mi té

Na cio nal de Emer gen cias. Re pú bli ca de Co lom bia.
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Ley 99 del 22 de di ciem bre de 1993, por el cual se crea el Mi nis te rio del Me dio
Am bien te. Re pú bli ca de Co lom bia.

Re so lu ción 3580 de 10 de di ciem bre de 2007 por la cual se ex pi de el re gla men -
to ge ne ral ad mi nis tra ti vo, ope ra ti vo y téc ni co del Sis te ma Na cio nal de
Bom be ros de Co lom bia.

Re so lu ción No 7550 de 1994 de Min Edu ca ción el cual re gu la las ac tua cio nes
del Sis te ma Edu ca ti vo Na cio nal en la Pre ven ción y Aten ción de De sas -
tres. Re pú bli ca de Co lom bia.
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ANE XOS

AAne xo 1 

Afec ción cau sa da por el sis mo del 6 de ju nio de 1994

De par ta men to Mu ni ci pio Per so nas Vi vien das Vi vien das
afec ta das des trui das ave ria das

Cau ca Páez 6.151 841
Cau ca In zá 628 5
Cau ca San tan der 1.132 136 91
Cau ca Cal do no 582 1 106
Cau ca To ri bio 1.824 20 323
Cau ca Sil via 7.126 12 1.750
Cau ca To to ro 3.749 367 326
Cau ca Jam ba ló 1.833 136 197
Cau ca Ca lo to 1.453
Cau ca Otros 110 40 70
Sub to tal 24.591 1.553 2.868
Hui la La Pla ta 162 31
Hui la Iqui ra 750 91 31
Hui la Te sa lia 202 1
Hui la Pai col 300 76
Hui la Ná ta ga 325 19 114
Hui la Ya gua ra 1.12
Hui la Otros 1.119 40

Sub to tal 3.978 111 292

To tal 28.569 1.664 3.160

Fuen te: Di rec ción Na cio nal de Pre ven ción y Aten ción de De sas tres (1994).
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AAne xo 2

Es ti ma ción de da ños cau sa dos por el te rre mo to en los be ne fi cia de ros de ca fé.

De par ta men tos To tal Ca te go ría A Ca te go ría B
En mi llo nes de Fin cas de has ta Fin cas de más de

pe sos co lom bia nos 10 hec tá reas 10 hec tá reas

No. Va lor No. Va lor No. Va lor

Cal das 99 335.2 78 236.8 21 98.4
Ri sa ral da 448 917.2 326 533.7 122 383.5
To li ma 39 23.7 25 15.6 14 8.1
Va lle 288 881.8 203 598.9 85 282.9

To tal 2,972 8,389.5 2,050 4,173.1 922 4,216.4

Fuen te: Fe de ra ción Na cio nal de Ca fe te ros de Co lom bia, Ge ren cia Téc ni ca-Ofi ci na de Es tu -
dios Bá si cos ca fe te ros (1999).

Ane xo 3 

Gas tos glo ba les re por ta dos por miem bros de la Di rec ción Na cio nal de Pre ven ción 
y Aten ción de De sas tres.

En ti dad Con cep to Gas to
(mi llo nes
de pe sos)

Red de So li da ri dad So cial Lo gís ti ca y trans por te 4.3
Mi nis te rio de Agri cul tu ra Des pla za mien to de per so nal 20.0
Di rec ción Na cio nal pa ra Ayu da de emer gen cia a dam ni fi ca dos.
la Pre ven ción y Aten ción Apo yos a mu ni ci pios 2,729.4

de De sas tres
IN PEC Gas tos de per so nal 188.3

Ae ro ci vil Des pla za mien tos de per so nal 62.5
Te le com Plan de con tin gen cia 225.0

Mi nis te rio de Sa lud* Me di ca men tos, asis ten cia 800.0
Me di ci na Le gal Apo yo téc ni co. Des pla za mien to de per so nal 50.0
IN GEO MI NAS Apo yo res ca te y de mo li ción. 50.0

Ins ta la ción de equi pos
ICBF Apo yo ali men ta rio y psi co ló gi co 887.8

Fuer za Aé rea Co lom bia na Ope ra cio nes aé reas 995.2
Ejér ci to Sal va men to y or den 1,260.0

Po li cía Na cio nal Sal va men to y or den 1,076.0
De fen sa ci vil Des pla za mien to y ga so li na 62.4

To tal 8,410.9

* Ci fras pre li mi na res de Min., de Sa lud. La Di rec ción Ge ne ral de Sa ni dad rea li zó gas tos por
313 mi llo nes de pe sos.
Fuen te: Sub ge ren cia de Se gui mien to de la Red de So li da ri dad So cial y del De par ta men to
Na cio nal de Pla nea ción.
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AAne xo 4 

Nor ma ti vi dad en ges tión de ries gos en Co lom bia.

Nom bre Le yes

Le gis la ción en Vi vien da Ley No ve na de 1989, Ley de Re for ma Ur ba na; ar tí cu los 2,
8, 10, 39, 56, 70, 87 so bre asen ta mien tos hu ma nos en
zo nas de ries go, reu bi ca ción y re no va ción ur ba na; Ley Se -
gun da de 1991 que mo di fi ca la ley 9ª de 1989; ar tí cu lo 5
so bre los in ven ta rios en zo nas de ries go; Ley Ter ce ra de
1991 crea el sis te ma de vi vien da de in te rés so cial, en el
cual se ha ce re fe ren cia al te ma de los de sas tres en los ar -
tí cu los 1, 6, 10, 12, 18; De cre to 1424 de 1989: ar tí cu los
1 y 3, in ven ta rio de asen ta mien tos hu ma nos en zo nas de
ries go y de los trá mi tes pa ra la ob ten ción de re cur sos pa -
ra la reu bi ca ción; De cre to 04 de 1993 re gla men ta par cial -
men te la ley 3ª de 1991 y tra ta del sub si dio de vi vien da
pa ra ho ga res ubi ca dos en zo nas de al to ries go y pa ra la
re cons truc ción post de sas tres; Acuer do 32 de 1994 del
INUR BE que se en fo ca en los sub si dios de vi vien da, apli -
ca bles a ho ga res ubi ca dos en zo nas de de sas tre o ca la mi -
dad pú bli ca y asen ta mien tos hu ma nos lo ca li za dos en zo -
nas de ries go; Acuer do 49 de 1994 del INUR BE en el cual
se de ta llan las dis po si cio nes pa ra otor ga mien to y ad mi nis -
tra ción de los sub si dios fa mi lia res de vi vien da.

Le gis la ción en sa lud Ley 100 de 1993 la cual en su ar tí cu lo 244 men cio na la 
y se gu ri dad so cial aten ción en sa lud a las per so nas afec ta das por una ca tás -

tro fe; De cre to ley 1298 de 1994 que crea el Fon do de So -
li da ri dad y Ga ran tía el cual con tem pla en su ar tí cu lo 54 el
te ma de aten ción en de sas tres; De cre to 1813 de 1994 que
de fi ne y re gla men ta los ries gos ca tas tró fi cos en el Sis te ma
de Se gu ri dad So cial en Sa lud, en sus ar tí cu los 1, 3 y 5.

Le gis la ción en edu ca ción Ley 115 de 1994 so bre edu ca ción en el cual en su ar tí cu -
lo quin to nu me ral 10, ha ce alu sión al te ma de pre ven ción
de de sas tres; Re so lu ción No 7550 de 1994 de Min Edu ca -
ción el cual re gu la las ac tua cio nes del Sis te ma Edu ca ti vo
Na cio nal en la Pre ven ción y Aten ción de De sas tres, en el
pla no de la edu ca ción pri ma ria y se cun da ria en el país.

Re duc ción de la vul ne ra bi li dad De cre to ley 1400 de 1984 con el cual se crea el có di go 
es truc tu ral: co lom bia no de cons truc cio nes sis mo re sis ten tes; De cre to

1319 de 1994 que re gla men ta la ex pe di ción de li cen cias
de cons truc ción, ur ba ni za ción y par ce la ción cum plien do
los li nea mien tos del có di go co lom bia no de cons truc cio -
nes sis mo-re sis ten tes.
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Ur gen cia ma ni fies ta en ca so De cre to 1909 de 1992 en el cual se de sa rro llo el pro ce di- 
de de sas tres mien to pa ra la na cio na li za ción de do na cio nes, me ca nis -

mos fre cuen te men te usa dos en el equi pa mien to y fi nan -
cia ción de ac ti vi da des re la cio na das con emer gen cias y
de sas tres; Ley 80 de 1993 re fe ren te al Es ta tu to de Con tra -
ta ción el cual en sus ar tí cu los 24, 32, 40, 41, 42, 43 alu -
de a los ca sos so bre ur gen cia ma ni fies ta; Ley 60 de 1993
el cual de fi ne las nor mas or gá ni cas so bre la dis tri bu ción
de com pe ten cias y el que en su ar tí cu lo 21, nu me ral 12
in clu ye la des ti na ción de re cur sos pa ra la Pre ven ción y
Aten ción de De sas tres.

Me dio am bien te y agri cul tu ra Ley 99 de 1993 que crea el Mi nis te rio el Me dio Am bien -
te, los ar tí cu los 1, 5, 7, 9 y 12 se en cuen tran di rec ta men -
te re la cio na dos con pre ven ción de de sas tres; Ley 69 de
1993 que es ta ble ce el se gu ro agro pe cua rio y crea el Fon -
do Na cio nal de Ries gos Agro pe cua rios; Ley 101 de 1993
que mo di fi ca par cial men te el Se gu ro Agro pe cua rio y crea
el Fon do Na cio nal de Ries gos Agro pe cua rios, con tem pla -
do en sus ar tí cu los 84, 85, 86 y 87; Ley 106 de 1994, que
reor ga ni za el Sis te ma Na cio nal pa ra la Re for ma Agra ria.
En su ar tí cu lo 9, ha ce men ción al con trol de inun da cio -
nes y el sub si dio a la vi vien da ru ral; el ar tí cu lo 31, ad qui -
si ción de tie rras pa ra reu bi ca ción de vi vien da en zo nas de
ries go y/o afec ta das por ca la mi da des pú bli cas.

Ela bo ra ción: Ma ría Ale xan dra Va lle jo.

AAne xo 5

Ta sas de mor ta li dad pa ra 1984 en la zo na afec ta da por el te rre mo to del 6 de ju nio de
1994

Páez* In zá* Co lom bia*

Mor ta li dad 7,9 5,3 5,1
Mor ta li dad in fan til 48,5 37,3 20,3
Mor ta li dad gru pos
me no res de 5 años 104,1 68,9 7,84
Mor ta li dad gru po

en tre 45 – 49 años 23,8 10,9 5,8

*  Ta sa anual por ca da mil ha bi tan tes.
Fuen te: Puer to Chá vez (1995)
Ela bo ra ción: Ma ría Ale xan dra Va lle jo.
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AAne xo 6

Sa nea mien to bá si co am bien tal en la zo na afec ta da por el te rre mo to del 
6 de ju nio de 1994

Sis te ma de eli mi na ción de aguas re si dua les Páez In zá

Sin ser vi cio 32,52% 51,32%
Le tri na 17,87% 21,01%
Ino do ro sin co ne xión a po zo o al can ta ri lla do 5,02% 9,73%
Ino do ro con co ne xión a po zo sép ti co 5,83% 6,66%
Ino do ro con co ne xión a al can ta ri lla do 12, 58% 9,62%

Sis te ma de abas te ci mien to de agua Páez In zá

Acue duc to* 40,58% 50,87%
Lle ga da por tu be ría 47,3%
Río, ma nan tial o po zo —- 46,88%

Alum bra do Páez In zá

Ve la 44,73% 56,13%
Elec tri ci dad 19,53% (ru ral) 31,94% (ru ral)

79,88% (ur ba no) 89,66% (ur ba no)
Pe tró leo 9,29% —-

Sis te ma de eli mi na ción de ba su ras Páez In zá

Lo te o ba su re ro 59% 86,7%

*La exis ten cia de acue duc to no su po ne un ade cua do tra ta mien to del agua
Fuen te: Gu tié rrez (1995).

Ane xo 7

Sín te sis vic ti mas y dam ni fi ca dos del te rre mo to de Po pa yán de 1983

Es pe ci fi ca ción Can ti dad

Muer tos 250
Le sio na dos 3.000

Víc ti mas 1.500
Dam ni fi ca dos 20.820

Po bla ción 128.627

Fuen te: Ney Guz mán (1984: 14).
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