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Resumen

Colombia esta considerado como uno de los paises
mas avanzados de América Latina en la reduccion
del riesgo de desastres (RRD). El compromiso
estatal demostrado durante décadas en la gestion
de desastres de gran magnitud ha dado lugar a un
marco legal e institucional relativamente maduro
y que ha ido desarrollandose durante los ultimos
veinte a treinta afos para gestionar la respuesta
en caso de desastres y la reduccion del riesgo.

No obstante, el pais también arrastra un largo
historial de conflictos, que incluye los asesinatos
selectivos, la violencia generalizada, el secuestro

y la extorsion. Pese al reciente proceso de paz, la
violencia continta.

Al igual que en muchas otras partes del
mundo, las politicas y practicas actuales en
materia de RRD de Colombia no prestan
la consideracion adecuada a la situacion de
conflicto. A consecuencia de ello, un niimero
importante de personas desplazadas debido a
conflictos (un porcentaje estimado del 15 %
de la poblacion del pais estd desplazada
internamente) se encuentra en una situacion
altamente vulnerable, con escasa proteccion
contra los devastadores efectos de los desastres.
Las personas pobres afectadas por el conflicto en
Colombia se ven forzadas a vivir en lugares que
aumentan su exposicion a los peligros naturales.

Este estudio de caso arroja luz sobre el motivo
por el que el riesgo de desastre es tan alto en
Colombia y el modo en que los desastres y los
conflictos interactuan dando como resultado
un aumento de la vulnerabilidad. Ademas de
explorar los marcos nacionales actuales de
cardcter institucional y politico en materia de
RRD, este estudio incluye un andlisis critico
de dos desastres recientes: un deslizamiento
de tierra en la zona de Mocoa en 2017 y el
fallo estructural de una presa que caus6 un
desbordamiento grave del rio Cauca en 2018.

Los resultados ponen de manifiesto la naturaleza
compleja e inherentemente politica de los

esfuerzos de RRD en un contexto de conflicto,
desplazamiento prolongado y relaciones dificiles
entre el Estado y la sociedad. El estudio destaca la
necesidad de un enfoque que vaya mas alla de las
soluciones tecnocriticas; la realidad de que existen
visiones contrapuestas de la RRD en situaciones de
conflicto; y la necesidad fundamental de reconstruir
el contrato social y reconocer los derechos y las
voces de los ciudadanos y ciudadanas afectados.

La doble afectacion por desastres y
conflicto

Colombia es uno de los paises mas vulnerables al
peligro en América Latina, expuesto a ciclones,
inundaciones costeras y fluviales, terremotos,
deslizamientos de tierra y actividad volcanica.
Millones de personas estan desplazadas debido
a la violencia y al conflicto armado, y los niveles
de pobreza y de desigualdad de ingresos son
altos. Con frecuencia, a las familias no les
queda otra opcién que vivir en areas de alto
riesgo. Localmente, la situacion se conoce como
“doble afectacion”. Desde 2012, las victimas
de violencia pueden acudir a una institucion
gubernamental creada para lidiar con estos
efectos, la Unidad para la Atencion y Reparacion
Integral a las Victimas (UARIV), conocida como
la “Unidad para las victimas”, para solicitar una
reparacion econdmica y otros beneficios, pero
apenas se ha avanzado en la prestacion de apoyo.
En este contexto, en el transcurso de los anos
el Gobierno ha realizado importantes progresos
en la implementacion de marcos de gestion
de riesgos de desastre mas eficaces, incluida la
creacion de una institucién nacional para tal fin,
la Unidad Nacional para la Gestion del Riesgo
de Desastres (UNGRD). Pese a todo, por toda
una serie de cuestiones, los desastres graves
continian excediendo las capacidades nacionales
de respuesta. Uno de los principales factores que
dificulta una RRD eficaz es que los enfoques



actuales relativos al riesgo de desastres y de
conflicto estan desvinculados entre si; la UARIV
y la UNGRD operan de forma independiente la
una de la otra. Una consecuencia de ello es la
desatencion institucional del conflicto como el
contexto en el que se desarrollan los esfuerzos
en materia de RRD. La falta de financiamiento,
la corrupcion y la descentralizacion insuficiente
de los recursos también son obstaculos para
una RDD eficaz. En general, las soluciones
carecen de participacion comunitaria, tienden

a apoyarse en expertos y expertas técnicos
externos y ofrecen soluciones infraestructurales,
en lugar de crear capacidades locales. Todos
estos factores se combinan para perpetuar

un enfoque de la reduccion de riesgos
predominantemente “descendente”.

Visiones opuestas y un Estado
“indiferente”

Las inundaciones de Cauca en 2018 fueron

el resultado de fallos estructurales durante

la construccion de una presa hidroeléctrica,
anunciada a bombo y platillo como el mayor
proyecto infraestructural de Colombia. El suceso
pone de relieve muchas de las complejidades
asociadas a los desastres tecnoldgicos o
provocados por el ser humano, y su politizacion.
En primer lugar, debido a que no fue causado
por un peligro natural y porque habia intereses
creados, tanto politicos como privados, el
Gobierno se neg6 a clasificarlo como desastre.
En segundo lugar, el Estado no quiso o no pudo
categorizar correctamente las comunidades
afectadas, impidiendo asi que un nutrido numero
de personas pudieran acceder a la ayuda. En
tercer lugar, se realizaron esfuerzos limitados
para definir responsabilidades en relacién con la
reduccion de riesgos y la respuesta posterior al
desastre en un suceso como este, que se considerd
que no entraba en el ambito de competencias

de la UNGRD porque no se debi6 a un peligro
natural. Esto implic6 que la responsabilidad
quedara efectivamente atribuida a la empresa
constructora de la presa. Sin embargo, el
Gobierno no la hizo responder con el pago de
indemnizaciones u otras medidas de reduccion
del riesgo. La falta de una respuesta eficaz
exacerbo los sentimientos de marginacion de

la comunidad y socav6 ain mas los ya fragiles
niveles de confianza en el Gobierno.

El deslizamiento de tierra ocurrido en 2017
en Mocoa fue producto de lluvias de gran
intensidad a las que se sumo la erosion y la falta
de vegetacion en las laderas circundantes. La
avalancha dej6é mas de 300 personas muertas,
heridas o desaparecidas, y miles de personas
perdieron sus hogares. La mayoria de los
grupos indigenas y de personas desplazadas
internamente que vivian en Mocoa no recibieron
acceso a las actividades de preparacion para
desastres y su participacion en los planes de
rehabilitacion también ha sido muy limitada.
Algunos funcionarios y funcionarias sostuvieron
incluso que dichos grupos no tenian derechos
porque “habian elegido” vivir en un area
expuesta al peligro. Después del deslizamiento de
tierra, muchos grupos regresaron simplemente a
los mismos lugares peligrosos, mientras que otros
se reasentaron en areas consideradas de mayor
riesgo de cara a futuros deslizamientos de tierra.

Ambos desastres ilustran que, si bien ha
habido un giro en el pensamiento politico para
priorizar la reduccion del riesgo, el hecho de
que haya medidas de mitigacion y prevencion
inadecuadas y que las visiones respecto a la RRD
sean opuestas entre el Estado y los ciudadanos
y ciudadanas afectados dificulta los esfuerzos
por generar resiliencia frente a los desastres.
Ademas, no contribuye a reparar las relaciones
ya fracturadas entre el Estado y la ciudadania.
Las politicas estatales que redundan en eviccion o
desplazamiento —un factor en ambos ejemplos—
solamente refuerzan la percepcion de un Estado
“indiferente”. El apoyo institucional en sentido
descendente también contribuye a esta conviccion.

Otro aspecto que han puesto de relieve los dos
sucesos es la importancia de tener derechos y voz,
asi como la necesidad de visiones de la RRD que
correspondan con la realidad sobre el terreno,
especialmente en un pais con historia de violencia
estatal contra la ciudadania. Esto requiere un
cambio de mentalidad, pasando de una cultura
de planificacion liderada por expertos y expertas
a un dialogo significativo y que responda
realmente a un planteamiento “ascendente” que
empodere a los ciudadanos y ciudadanas con
los conocimientos y habilidades necesarios para
crear medios de subsistencia mas resilientes.



Recomendaciones

El caso de Colombia pone de relieve las estrechas
interacciones existentes entre desastres y conflictos,
asi como sus efectos en las vidas y los medios de
subsistencia de las personas. Si los marcos legales e
institucionales destinados a hacer frente a desastres
y conflictos estin compartimentados, es probable
que se preste una atencion insuficiente al modo en
que estan vinculadas las vulnerabilidades. Abordar
este problema no garantiza la convergencia de
dichos marcos —lo que seria problematico desde un
punto de vista legal en Colombia—; no obstante,
exige reconocer debidamente las vulnerabilidades
y los impactos vinculados con vistas a disefar y
poner en practica una mejor RRD en contextos
de conflicto. Los nuevos retos que plantean la
desmovilizacion de grupos armados y la crisis en
la vecina Venezuela no hacen mas que impulsar
la busqueda de soluciones mas eficaces. Habida
cuenta de que cada desastre afecta a los ciudadanos
y ciudadanas de forma diferente, incluso en lo
que se refiere a su percepcion del Estado, existe la
necesidad de considerar las dindmicas del conflicto
—en profundidad y de manera diferenciada— a
la hora de disefiar y poner en practica la RRD. Es
necesario actuar urgentemente para profundizar
en los conocimientos y la comprension de la
interseccion desastre—conflicto.

Las lecciones obtenidas de este estudio
ofrecen recomendaciones utiles para mejorar
los regimenes institucionales en relacion con
los ciudadanos y ciudadanas en situacion de
“doble afectacion”, tanto en Colombia como en
cualquier otro lugar.

Adoptar una vision de la RRD que se base en
mayor medida en la comunidad

Un sistema de consulta local robusto y estipulado
por ley permitiria lograr un enfoque de la RRD mas
integrado que atendiese a las demandas de justicia
social de la poblacion, a la par que ayudaria a
reparar las relaciones entre el Estado y la sociedad.

Mejorar la coordinacion entre los diferentes
organismos y escalas

Existe una necesidad urgente de mejorar la
coordinacion entre la UARIV y la UNGRD a fin
de impulsar el disefio y la puesta en practica de
la respuesta en caso de desastres y de la RRD
en las comunidades “doblemente afectadas”.
Esto incluye trabajar en cémo superar los retos
existentes y evitar exacerbar la desconfianza
entre la ciudadania y el Estado.

Establecer una responsabilidad legal clara
de la RRD en relacion con los desastres
provocados por el ser humano

Las inundaciones de Cauca ponen claramente
de manifiesto que privatizar la responsabilidad
no funciona. Por el contrario, existe el peligro
de que el enfoque actual profundice la division
entre la ciudadania y el Estado y siga afianzando
las convicciones firmemente arraigadas que
estan socavando el contrato social. Por tanto, se
requieren leyes mas robustas y punitivas para
proteger a los ciudadanos y ciudadanas de este
tipo de desastres.

Mejorar el contrato social subyacente y
generar confianza

Consagrar los derechos de los ciudadanos y
ciudadanas en la legislacion es un requisito
fundamental para hacer frente a los desastres
en areas afectadas por el conflicto armado y

la inseguridad. Esto requiere un proceso de
RRD mas consultivo, transparente y equitativo
que contemple los derechos humanos basicos
de las personas, incluida la proteccion frente

a la violencia y los desastres. De igual modo,
un mejor acceso a la ayuda para desastres
(obtenida atendiendo a clasificaciones actuales
y eliminando la necesidad de demostrar que

las personas estan en peligro o necesitan recibir
asistencia) no solo beneficiara a la poblacion
directamente, sino que también ayudara a crear
confianza y restablecer la confianza en el Estado.
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