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RESUMEN

Este documento tiene como objetivo identificar y analizar cual es el conjunto de
factores, que llevan a que personas que han sido reubicadas de zonas de alto
riesgo retornen a esos territorios que son una amenaza de desastres. En primer
lugar, se expone la normatividad mas importante respecto de la politica de
reubicacion de personas por motivos de alto riesgo de desastres. En segundo
lugar, se describe mediante un trabajo en campo, realizado a través de
entrevistas, los factores que los hacen retornar a estos territorios y, por ultimo, se
ofrecen un conjunto de recomendaciones y lineamientos para que sean tenidos en
cuenta en la construccion del nuevo POT del Distrito de Cartagena con el fin de
gue se garantice que las personas reubicadas no vuelvan a estas zonas de alto

riesgo.

Palabras Clave: Riesgo de desastres, reubicacion, ordenamiento territorial,

edificaciones ilegales.



ABSTRACT

The purpose of this document is to identify and analyze what are the set of factors
which lead to people who have been relocated from high-risk areas to return to
those territories. First of all, the most important regulation regarding the policy of
relocation of people for reasons of high-risk disasters is exposed. Secondly, the
specific factors that make them return to these territories are carefully/detailedly
described through fieldwork, carried out via interviews. Finally, a set of
recommendations and guidelines are offered so that they are taken into account in
the construction of the new POT (Territorial Arrangement Planning) of the District
of Cartagena in order to ensure that the relocated people do not return to these

high-risk areas.

Keywords: Disaster risk, relocation, territorial ordering, illegal construction.
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INTRODUCCION

Cartagena Distrito Cultural y Turistico, capital del departamento de Bolivar,
ubicado en la costa caribe de Colombia, es una ciudad conocida por diferentes
factores: su importancia historica, su impacto en sectores econémicos como el
turismo, el comercio internacional facilitado por sus puertos y por ser sede de
importantes empresas de la industria petroquimica, entre otras. En paralelo, son
también conocidas las problematicas que afectan la vida de una mayoria de sus
habitantes: los altos porcentajes de pobreza extrema, el indice de informalidad
laboral, la dificultad en el acceso a servicios publicos, entendidos integralmente, y
la situacién de inseguridad producto del debilitado tejido social que es propio de
una sociedad que vive con las dificultades anteriormente enunciadas. También,
vale la pena resaltar que en la ultima década la ciudad de Cartagena ha sido
epicentro de una crisis politico administrativa sin precedentes, que ha alcanzado
su maximo punto en el hecho de haber tenido 10 alcaldes diferentes en un periodo

de 8 afios.

Todo lo anterior, ha generado multiples escenarios de conflicto y
dificultades en la ciudad. Uno de ellos, identificado por Jhorland Ayala y Adolfo
Meisel (2017) en el documento “Cartagena libre de pobreza extrema en el 2033”,
construido en el marco de la labor del Banco de la Republica. Este es el
crecimiento de poblaciébn urbana en barrios subnormales que se encuentran
ubicados en zonas de alto riesgo. Los constantes cambios en la administracion
local, la falta de actualizacién del Plan de Ordenamiento Territorial (en adelante
POT) y las invasiones de personas en estado de necesidad, a quienes no se les
brinda una asistencia institucional adecuada, son caldo de cultivo para el

crecimiento exponencial de la problematica descrita.

Toda esta situacion se ve particularmente representada en tres sectores de
la ciudad: Ciénaga de la Virgen, Lomas de Albornoz y Faldas de la Popa. Esta
Gltima tiene como componente adicional un problema de inseguridad asociado al

pandillismo, que genera un fendbmeno conocido al interior de la ciudad como



“lineas invisibles”: habitantes que de un sector pasen a otro, exponen su integridad
fisica y su vida ante la presion y ataques de las pandillas de otra zona o territorio.
Tal como lo expone el informe de Ayala y Meisel, previamente citado, “(d)e
acuerdo con datos del SISBEN, el 75% de la poblacién en condicidon de miseria en
Cartagena, segun el NBI, vive en zonas en riesgo de inundacion o deslizamiento:
barrios aledafios a la Ciénaga de la Virgen, Loma de Albornoz y las faldas de la
Popa” (Ayala & Meisel, 2017).

Ahora bien, en la medida que el 75% de la poblacion en pobreza extrema
de Cartagena habita en estos tres sectores, es posible mejorar la mala cifra con
una adecuada inversion e intervencion en tales zonas, tal y como lo proponen los
autores mencionados, siendo una de las principales estrategias la reubicacion de
la poblacién residente. Sin embargo, en el caso de las Faldas de la Popa, esta
solucién se ha encontrado con una poblacion desconfiada, con un fuerte arraigo
social y econdémico en la zona, que se moviliza con dificultad y que sigue
creciendo hacia zonas mas empinadas y riesgosas del Cerro de la Popa. En
consecuencia, los procesos de reubicacion se han encontrado con resistencias
que se verifican en el regreso de las poblaciones a las zonas de riesgo una vez

han sido reubicadas.

En ese sentido, el presente documento, se propone responder cuales son
los factores que hacen que las personas reubicadas, en especial las provenientes
de las Faldas de la Popa, retornen a sus territorios habituales que se encuentran
en zonas de alto riesgo. Para ello, se revisaran las politicas publicas que permiten
comprender el ordenamiento y control territorial en Cartagena, frente a reubicacion
de poblacién ubicada en zonas de riesgo de desastre, y posteriormente se
contrastaran dichas politicas con las complejidades que se pueden identificar en
un caso concreto como el de los habitantes del sector “Faldas de la Popa” en
Cartagena. Ello, permitira identificar caracteristicas reales, derivadas de un
escenario practico, en el que son palpables las dificultades que se generan a la

hora de iniciar, ejecutar y culminar un proceso de reubicacion de poblacion en



riesgo. Lo anterior, con el fin de brindar una serie de propuestas y posibles

soluciones a esta problemética local y territorial.

Con el fin de responder a dicha problematica y cumplir el objetivo
propuesto, el articulo plantea un escenario de investigacion aplicada a un caso
concreto. Adicionalmente, esta investigacion, ha sido desarrollada en los ejes
tematicos de territorio y gobernanza de la Maestria en Gobierno del Territorio y
Gestion Pdublica, por ello inicia con el analisis documental de un marco de
referencia constituido por las principales normas de orden nacional y distrital que
regulan el asunto, observando también algunos textos académicos que han
analizado dichas politicas publicas y normativas, relacionadas al ordenamiento
territorial, a los planes de ordenamiento territorial, a los procesos de reubicacion

ante riesgos de desastres y al control territorial.

Estos temas han sido elegidos por su estricta relacion con el problema de
investigacion, asi como también por las dificultades asociadas a los mismos. En
los ultimos afios el control urbano ha sido practicamente nulo en Cartagena,
situacion visible a través de una serie de desastres, como los ocurridos en el
Barrio Blas de Lezo, Lomas de San Francisco, Cerros de Albornoz, Bendicion de
Dios, Lomas de San Bernardo y Lomas del Peyé. Adicionalmente, los problemas
asociados al control urbano se han desencadenado en parte por la falta de
actualizacion del POT, al que se hara referencia en breve, y al consecuente atraso
en los analisis y mapas de riesgo, que han conllevado a que los pocos procesos
de reubicacion y control que se han hecho en la ciudad sean el resultado de
emergencias ya presentadas. Asi mismo, las politicas y documentos asociados al
manejo del riesgo de desastres, constituyen una teméatica importante a ser
analizada, por cuanto los cinturones de miseria de la ciudad se han formado
alrededor de zonas de alto riesgo, situacion que afecta la efectividad y reubicacién
de las poblaciones alli ubicadas, dificultando la puesta en marcha del Plan Distrital
de Gestion del Riesgo, que quedd contemplado en el Decreto Distrital 9655 de
2014 y que desarrolla lo estipulado en la Ley 1523 de 2012. Lo anterior, sin dejar



de lado, la ausencia de un POT que no contempla estas caracteristicas del

territorio.

Una vez hecho el analisis documental de dicho marco de referencia, el
articulo toma el escenario local de las “Faldas de la Popa” en Cartagena, en el que
se implementaron una serie de entrevistas para conocer la percepcién de los
habitantes del sector sobre los temas previamente enunciados y sobre la
reubicacién como solucion a su problematica, asi como las razones por las cuales
se percibe que las personas reubicadas retornan a la zona de riesgo de desastres.
Dichas entrevistas, en tal sentido, fueron hechas a habitantes que residen en la
zona de “Faldas de la Popa”, que han conocido, o han sido benéeficiarios,

previamente de opciones de reubicacion.

Lo anterior, permite contrastar la politica publica, relacionada en
instrumentos juridicos, con la realidad obtenida de las actividades de investigacion
antes enunciadas. Es por esto, que el documento se enfoca en aterrizar una
problemética y dinamica propia del territorio, describiendo una situacion practica y
brindando soluciones para tener en cuenta en la formulacion de futuras politicas
publicas. Ello, teniendo en cuenta las dificultades que hoy tiene el Distrito de
Cartagena para hacer seguimiento a los procesos de reubicacion, llevar un
adecuado control urbano y tener un inventario preciso de las zonas de riesgo de la

ciudad.

En consecuencia, a continuacion, se revisaran en el texto, algunos insumos
de la normativa y las politicas publicas relacionadas con (i) el control urbano, (ii) el
riesgo de desastres y (iii) el ordenamiento territorial en Cartagena. Este ultimo
asunto, especialmente, es el que ofrece mayor pertinencia al trabajo que se
propone realizar, puesto que la antigiedad del POT y la ausencia de datos
territoriales actualizados dificultan la atencion a diferentes problematicas, el buen

control del territorio y el adecuado inventario de las zonas de riesgo.

La ley en Colombia permite renovar la norma de ordenamiento de los

municipios y distritos cada 10 afios, en razon de la necesidad de actualizar la



politica publica territorial con las dinamicas sociales y econdémicas. Sin embargo,
el POT de Cartagena, expedido mediante el Decreto 0977 de 2001, cumpli6 18
afos sin ser actualizado. Una vez hecho el proceso de sistematizacion y
evaluacion de tal informacion recolectada, asi como el contraste de la misma, se
proponen unas conclusiones que, se espera, tengan un impacto positivo en la
localidad y se conviertan en insumos a tener en cuenta en la construccion del

nuevo Plan de Ordenamiento Territorial.



METODOLOGIA

La ruta metodoldgica que se sigue en el presente articulo se resume en dos
técnicas de recoleccion de informacion: observacion documental y entrevistas

semiestructuradas.

La observacién documental consistié, en el presente documento, en la
revision de textos académicos, sentencias, decretos y leyes, relacionados con los
temas a tratar. ordenamiento territorial, planes de ordenamiento territorial,

invasiones y edificaciones ilegales y riesgo de desastres.

Las entrevistas semiestructuradas, por otro lado, fueron el resultado de la
construccion de una serie de preguntas abiertas, dirigidas a residentes de la zona
de estudio. Se realizaron un total de 7 entrevistas, durante la primera semana de
junio de 2020, por medios virtuales en atencion a la emergencia sanitaria y el
aislamiento decretado por los Gobiernos Nacional y Distrital con el fin de
conjurarla, a actuales residentes de las “Faldas de la Popa” que hubieren
experimentado o tuvieren conocimiento de primera mano de procesos de

reubicacién con ocasién de un riesgo de desastres.

Como se indic6 previamente, el caso estudiado es el de “Faldas de la Popa”
en el Distrito de Cartagena. Se trata de un barrio de invasion ubicado en zona de
deslizamiento del cerro de la Popa, resultante de los movimientos migratorios

internos, relacionados con el desplazamiento por motivos del conflicto.
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Adicionalmente, como ya se expuso en la introduccion y como destacan
Ayala y Meisel (2017), este sector junto con Loma de Alborn6z y el margen de la
Ciénaga de la Virgen, concentra el 75% de la poblacién pobre, el 78% de la
poblacién en pobreza extrema, mas del 80% de la poblacion sin acueducto y

alcantarillado y un 70% de poblacién en escolaridad que no asiste a clases.

En tal escenario se analizaron particularmente las percepciones de los
habitantes sobre el hecho de estar ubicados en una zona de riesgo de desastres,
asi como sus opiniones sobre los procesos de gestion del riesgo, las opciones de
reubicacion y los factores que hacen que los procesos de reubicacion no sean
efectivos, especialmente las razones que llevan a que personas reubicadas
regresen a la zona de riesgo. Las preguntas elaboradas permitieron acceder a la
subjetividad de los individuos, e incentivar un proceso de reflexion propia y
personal (Senior, 2017).

Entre las preguntas, o blogues de preguntas, que se realizaron a la
poblacion escogida en el marco de las entrevistas semiestructuradas, a fin de
cumplir con dichos propésitos, estan: (1) ¢Ha participado alguna vez de un
proceso de reubicacion de vivienda justificado en razones de riesgo de desastres?

¢,Cuando se realizé dicho proceso? ¢ Donde fueron reubicadas las familias?; (2)
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¢, Como fue el proceso de comunicacion por parte de la institucionalidad con las
familias reubicadas durante el proceso de reubicacion? ¢Se les ofrecieron
opciones de reubicacion y la posibilidad de elegir entre estas? ¢0O se les remitio a
una ubicacion de forma directa y sin consultarles previamente?; (3) ¢Considera
usted que las justificaciones de riesgo para motivar la reubicacion fueron
suficientes? ¢ Fueron debidamente explicadas y comunicadas a las familias o
comunidades involucradas?; (4) ¢ Como fue la llegada de las familias reubicadas a
su nueva ubicacién? ¢Coémo fue el apoyo institucional durante ese proceso de
reubicacion? ¢ Se les brind6 asistencia para la mudanza, transporte, conexion de
servicios publicos, etc?; (5) ¢Qué razones llevaron a las familias reubicadas a
regresar a la zona de riesgo? ¢Qué razones pudieran haber hecho que no
regresaran a la zona de riesgo?; (6) ¢ Por qué retornaron las familias la zona de

riesgo? ¢ Qué razones las llevaron a retornar a pesar del peligro del desastre?

Con lo anterior se recopild informacion que permite desarrollar la
investigacion aplicada, con el fin de incidir en la politica publica que hoy regula el
procedimiento de reubicacidn de poblaciones ubicadas en zonas de riesgo,
especialmente en lo relacionado con el seguimiento posterior y la atencion a los

factores que llevan al retorno de poblaciones ya reubicadas.

Ahora bien, el principal método de analisis, que permiti6 alcanzar tales
propuestas y conclusiones, se denomina Analisis Cualitativo de Contenidos que,
de acuerdo con Sebastian Senior (2017) “consiste en una aproximacién empirica
que favorece la obtencién de resultados integrales, profundos e interpretativos
mas alld de los aspectos |éxico-gramaticales, ya que permite generar categorias
desde los datos mismos para que el investigador pueda establecer abstracciones
de mayor nivel partiendo de las relaciones e inferencias entre los distintos temas

analizados, los datos y la teoria previa”.

Para alcanzar tal finalidad se propusieron tres pasos, basados en Senior
(2017) y Céceres (2003):
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1. Identificar unos indicadores de temas, de manera que cada afirmacion
dada en una entrevista pudiera ser clasificada en los contenidos
abordados en el marco de referencia: ordenamiento territorial,,
invasiones y edificaciones ilegales y retorno a zonas de riesgo de
desastres.

2. Precisar las unidades de analisis, consistente en extraer las opiniones
que dieron los entrevistados referentes a los conceptos propuestos.

3. Realizar el analisis de resultados o consolidacion, para contrastar los
resultados cualitativos de las entrevistas y la observaciéon documental,

con el proposito de hacer propuestas en politica publica.

Ello permitié construir conclusiones y reflexiones que recogen lo dispuesto
actualmente en la normativa, la jurisprudencia y la politica puablica pertinente;
teniendo en cuenta, al mismo tiempo, las percepciones de las poblaciones
involucradas en los procesos de reubicacion de viviendas ubicadas en zonas de
riesgo de desastre. Estas Ultimas permiten conocer la aplicacion del ordenamiento
en la practica, los inconvenientes que se presentan y las razones que llevan a que
las comunidades insistan en permanecer en los territorios, incluso en aquellos que

se encuentran en riesgo.
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MARCO DE REFERENCIA

Descripcion y contexto de Cartagena

Las dificultades que enfrenta Cartagena, narradas en la introduccién del
presente trabajo, han generado multiples escenarios de conflicto y dificultades en
la ciudad. Uno de ellos, identificado por Jhorland Ayala y Adolfo Meisel (2017) en
el documento “Cartagena libre de pobreza extrema en el 2033, construido en el
marco de la labor del Banco de la Republica, es el crecimiento de poblacion
urbana en barrios subnormales y ubicados en zonas de alto riesgo. En dicho texto,

los autores concluyen que:

‘Esto unido a la falta de controles ha llevado al surgimiento de
asentamientos informales a los que les faltan servicios publicos como
acueducto, alcantarillado, electricidad y vias en buen estado. También se
caracterizan por las viviendas inadecuadas o construidas de forma ilegal, la
alta densidad poblacional y el hacinamiento, las constantes amenazas a la
salud y a la integridad fisica, la inseguridad y la violencia, y por ultimo,

pobreza y exclusion social” (Ayala & Meisel, 2017).

En consecuencia, los problemas asociados a la ausencia de
institucionalidad, politica publica y control, son una causa indudable de la
problematica de poblacion en pobreza ubicada en zonas de riesgo. Los constantes
cambios en la administracion local y las invasiones de personas en estado de
necesidad, a quienes no se les brinda una asistencia institucional adecuada, son

caldo de cultivo para el crecimiento exponencial de la problematica descrita.

Es preocupante la formaciéon de cordones de pobreza en zonas de alto
riesgo de desastres, puesto que implica la confluencia de una triple problematica
en un solo lugar. Se trata de (i) personas vulnerables por su condicion socio-

econdémica que (ii) no tienen acceso a servicios publicos de energia, alcantarillado,
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agua potable, salud y educacion, por (iii) habitar un espacio que se caracteriza por
ser una zona de alto riesgo técnicamente previsible. Adicionalmente, es un
sintoma de problemas de titulacién y acceso a una vivienda propia. Toda esta
situacion se ve particularmente representada en tres sectores de la ciudad:
Ciénaga de la Virgen, Loma de Albornoz y Faldas de la Popa, que ademas tienen
problemas de seguridad, pobreza y necesidades basicas insatisfechas, como se

indic6 previamente.

En el caso de las Faldas de la Popa, que es el que se analizara en el
presente trabajo, estas condiciones socio-econdmicas de la poblacién han llevado
a que las soluciones que se plantean, como la reubicacién, se encuentren con una
poblacién desconfiada, con un fuerte arraigo social y econémico en la zona, que
se moviliza con dificultad y que sigue creciendo hacia zonas mas empinadas y
riesgosas del Cerro de la Popa. En consecuencia, los procesos de reubicacion se
han encontrado con resistencias que se verifican en el regreso de las poblaciones
a las zonas de riesgo una vez han sido reubicadas. Tanto los entes publicos, como
los privados, observan con preocupacion tal hecho, pues implica que los procesos
de reubicacion no son efectivos, ademas que no cumplen con su fin dltimo:

disminuir los posibles dafios frente a desastres naturales.

También, es posible verificar que no existen procedimientos que regulen
visitas posteriores 0 seguimientos a las poblaciones reubicadas, una vez se ha
dado dicha accién. Por ello, no es posible establecer en la actualidad si
efectivamente la mayoria de personas reubicadas se mantienen en las soluciones
de vivienda brindadas, y cuéles podrian ser los factores que conlleven a un

regreso a la zona en riesgo.

Como se ha podido ver, Cartagena tiene grandes retos a nivel institucional
para fortalecer el control urbano y la planeacion urbanistica de su territorio. Siendo
una ciudad que ya supera el millon de habitantes es imperativo que se empiecen a
trabajar las bases de un nuevo Plan de Ordenamiento Territorial que dé luces

sobre hacia donde debe ir la ciudad. Es tal el desorden en materia de planeacién
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urbana que hasta el patrimonio cultural se ha visto amenazado por la corrupcion

en este a&mbito.

Un ejemplo es el edificio Aquarela que esta ubicado muy cerca del
emblematico Castillo San Felipe. La UNESCO, al igual que la Procuraduria,
advirtieron sobre las graves implicaciones que este proyecto tendria sobre la
visual del histérico fuerte. Nuevamente, ciudadanos se ven afectados al invertir su
dinero en este tipo de proyectos, como pas6 con las construcciones ilegales, y
termina perdiendo el distrito al ser la victima de todo tipo de demandas en cabeza

de distintos actores.

Asi mismo, es notorio que la razén de que el Distrito no cuente con estudios
y mapas detallados de riesgo es consecuencia de la desactualizacion del POT de
la ciudad. Ahora bien, ello no obsta para que la Alcaldia no tenga claridad de las
zonas de mayor riesgo, especialmente sobre aquellas que estan amenazadas por
remocién de masas y que se ubican alrededor de los diferentes cerros y lomas,

identificadas por los planes de riesgo ya mencionados.

Por todo lo anterior, es claro que efectivamente existen multiples
disposiciones normativas de orden nacional y distrital que intentan hacer y regular
una politica publica frente a la reubicacion de personas en razon del riesgo de
desastres. Se observan, en el orden nacional mas de 10 leyes y Decretos de
diferente tipo, que incluyen tematicas de vivienda, ambientes y aspectos de
asistencia. Y en el orden distrital hay dos decretos fundamentales, el Pot de 2001
de Cartagena y el Decreto 9655 de 2014 que crea la politica publica frente a la
gestién del riesgo a la que obliga la Ley 1523 de 2012. Ahora bien, toda esa
normativa debe ser revisada para encontrar vacios y lagunas que se prestan para
gue problematicas como las actuales se sigan presentando. A grandes rasgos se

puede ver que:

1. El POT estd desactualizado y, en consecuencia, no hay un adecuado

mapeo e inventario de las zonas que estan en riesgo de desastres.
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2. Esa falta de actualizacion en el mapa del distrito hace imposible prevenir los
riesgos y hace que solo se pueda actuar frente a emergencias ya
generadas o dafios causados.

3. No existe una politica o disposiciones que permitan revisar y hacer
seguimiento de forma posterior a los procesos de reubicacion, con el fin de

medir la efectividad de dichos procesos de reubicacion.

Sin perjuicio de lo anterior, es también claro que para este afio el Distrito se
ha propuesto actualizar el POT y actualizar el plan distrital de gestién del riesgo,
es esencial que se pueda avanzar en dicho propédsito que es clave para superar
diversas probleméticas que hoy se presentan en la ciudad, como se seguira

mostrando en los siguiente acapites.

Ordenamiento Territorial

En palabras de la profesora Hernandez Pefa “(e)l ordenamiento territorial
es un proceso que involucra directamente a los grupos sociales, ya que es en el
territorio donde tienen lugar sus actividades cotidianas, por tanto, ha estado
presente en el devenir histérico de las sociedades”. En la actualidad, este tema
cobra especial relevancia para Colombia, dado su papel como instrumento del
Estado para, por una parte, ejercer control sobre el territorio y, por otra, orientar un

determinado modelo de desarrollo.

En esencia, el ordenamiento debe concebirse como un instrumento para
alcanzar mejores condiciones en la calidad de vida de las poblaciones y, por ende,

COMO un instrumento para construir "un orden deseado".

Asi mismo, el articulo 5 de la Ley 388 de 1997 define el ordenamiento
territorial como el “conjunto de acciones politico-administrativas y de planificacion
fisica concertadas, emprendidas por los municipios o distritos y areas
metropolitanas, en ejercicio de la funcion publica que les compete, dentro de los
limites fijados por la Constitucidn y las leyes, en orden a disponer de instrumentos

eficientes para orientar el desarrollo del territorio bajo su jurisdiccién y regular la
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utilizacion, transformacion y ocupacion del espacio, de acuerdo con las estrategias
de desarrollo socioecondmico y en armonia con el medio ambiente y las

tradiciones historicas y culturales”.

También, es importante anotar que el inciso segundo, del articulo 2 de la
Ley 1454 de 2011, que dispone los principios y competencias llamados a guiar el
ordenamiento territorial en Colombia, indica que “(I)a finalidad del ordenamiento
territorial es promover el aumento de la capacidad de descentralizacion,
planeacion, gestion y administracion de sus propios intereses para las entidades e
instancias de integracion territorial, fomentara el traslado de competencias y poder
de decision de los 6rganos centrales o descentralizados del gobierno en el orden
nacional hacia el nivel territorial pertinente, con la correspondiente asignacion de
recursos. El ordenamiento territorial propiciard las condiciones para concertar
politicas publicas entre la Nacion y las entidades territoriales, con reconocimiento
de la diversidad geogréfica, historica, econdémica, ambiental, étnica y cultural e

identidad regional y nacional”.

En ese sentido, el ordenamiento territorial en Colombia debe guiarse por
principios como la sostenibilidad, equidad, solidaridad y participacién, asi como las
caracteristicas propias de cada territorio. Las competencias que en la mencionada
ley se asignan, permiten a las entidades territoriales dar respuesta a las
necesidades propias de su geografia, de conformidad con los recursos

econOmicos y naturales de cada una.

Finalmente, estas disposiciones son esenciales para el funcionamiento del
sistema de gestidén, pues como concluye Calderén (2017) “(I)os principios de la
Ley Organica de Ordenamiento Territorial sustentan la gestion del riesgo de
desastres en Colombia representados principalmente en 1) el empoderamiento de
los entes territoriales, sobretodo del nivel municipal, en la gestion del riesgo; 2) la
coordinacion entre el nivel nacional, departamental y municipal mediante la
asignacion clara de competencias bajo el Sistema Nacional de Gestion del Riesgo

de Desastres; 3) el fortalecimiento de Regiones de Planeacion y Gestion con el fin

18



de generar concurrencia y subsidiaridad entre entes territoriales en los procesos
de conocimiento del riesgo, prevencion del riesgo y manejo del desastre; 4) el
fortalecimiento del departamento como soporte técnico y financiero a los
municipios para la complementariedad en los planes de gestion del riesgo; 5) el
fortalecimiento del municipio para la Estrategia Municipal para la Respuesta a
Emergencias; 6) una vision global y ampliada de los sistemas de gestion del riesgo
donde se incluyen tratados y perspectivas internacionales; 7) la modernizacion de
la administracion municipal en cuanto a los sistemas de alerta temprana,

permitiendo la participacién de la sociedad civil” (2017).

En consecuencia, un buen ordenamiento territorial tiene la capacidad de
transformar las realidades que el riesgo de desastres produce en los territorios,
especialmente en las ciudades que han venido creciendo y chocando con
ecosistemas sujetos a multiples fendmenos de la naturaleza, que pueden llegar a
representar un riesgo para las poblaciones que decidan residir en estos, 0 en su
cercania. Un buen ordenamiento permitiria conciliar el crecimiento demografico y
econdémico con la sostenibilidad ambiental y la prevencion de riesgos de

desastres.

Plan de Ordenamiento Territorial

Para nadie es un secreto el rol tan importante que juega Cartagena en el
panorama nacional, cuando se habla de turismo, industria y asuntos portuarios.
Sin embargo, ultimamente, Cartagena de Indias se ha visto envuelta en una
realidad que preocupa bastante a los distintos actores, tanto publicos como
privados, en los sectores locales y de todo el pais. La grave crisis institucional en
la que ha estado sumergida la ciudad ha llevado a tener mas de 11 alcaldes en 8
afios, y los distintos episodios de corrupcion en todas las esferas de la
administracion distrital se han visto reflejados en innumerables casos que atentan

contra la moralidad administrativa.
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Ahora bien, fue el derrumbe de un edificio en el barrio de Blas de Lezo, en
donde murieron 21 personas, el detonante que le abrio los ojos a la ciudad
respecto a la falta de control urbano y a la necesidad imperante de implementar
muy pronto el nuevo Plan de Ordenamiento Territorial. Este dltimo asunto,
especialmente, es el que ofrece mayor pertinencia al trabajo que se propone
realizar, puesto que la antigiiedad del POT y la ausencia de datos territoriales
actualizados dificultan la atenciéon a diferentes probleméticas, el buen control del
territorio y el adecuado inventario de las zonas de riesgo. La ley en Colombia
permite renovar la norma de ordenamiento de los municipios y distritos cada 10
afos, en razon de la necesidad de actualizar la politica publica territorial con las
dinamicas sociales y econémicas. Sin embargo, el POT de Cartagena, expedido
mediante el Decreto 0977 de 2001, estda a punto de cumplir 18 afios sin ser

actualizado.

De acuerdo con el articulo 9 de la Ley 388 de 1997, se define el POT como
“el instrumento basico para desarrollar el proceso de ordenamiento del territorio
municipal. Se define como el conjunto de objetivos, directrices, politicas,
estrategias, metas, programas, actuaciones y normas adoptadas para orientar y

administrar el desarrollo fisico del territorio y la utilizacién del suelo”.
La Corte Constitucional precisa en la sentencia C-298 de 2016 que:

“La regulacion sobre ordenamiento territorial atafie a aspectos que resultan
esenciales para la vida de los pobladores del distrito o municipio, sea que
estos se encuentren en un area urbana, suburbana o rural. La funcién de
ordenamiento territorial, y dentro de ella con especial relevancia la de
determinar los usos del suelo, afectan aspectos axiales a la vida en
comunidad y llegan a determinar el modelo de desarrollo y, por
consiguiente, las condiciones de vida en aspectos como el economico, el

social, el cultural, el ambiental, el urbanistico, entre otros.

Al ser estos los aspectos que la Constitucion y ley entienden que conforman

el ordenamiento territorial, se evidencia la trascendencia de la funcién
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asignada a concejos distritales y municipales por los articulos 311 y 313
numeral 7, lo relevante que resulta la participacion en la reglamentacion de
los usos del suelo por parte de estas autoridades y lo fundamental que es
gue en un Estado unitario, con autonomia de sus entidades territoriales y
gue adopta como pilar fundamental la participacion de sus habitantes en las
decisiones que los afectan, se entienda el papel de estas corporaciones
como un elemento identificador de la esencia y determinador del desarrollo

practico del régimen territorial previsto por la Constitucion”.

En consecuencia, los planes de ordenamiento territorial son determinantes
para facilitar condiciones econdmicas, sociales, culturales, ambientales y
urbanisticas, necesarias para el buen desarrollo de las comunidades que habitan
los diferentes territorios municipales de Colombia. En ese sentido, el Decreto 1077
de 2015, Decreto Unico Reglamentario del Sector Vivienda, Ciudad y Territorio,
condiciona la gran mayoria de herramientas en vivienda, vivienda de interés
social, industria, infraestructura, agua potable, alcantarillado y otros servicios
publicos a las disposiciones de los planes de ordenamiento territorial de cada
municipio, evidenciando la importancia de la adecuada y constante actualizacion

de estos ultimos.

Invasiones y edificaciones ilegales

Las invasiones son ocupaciones de hecho de un territorio baldio o de
propiedad ajena, que en palabras de la Corte Constitucional en sentencia C-1189
de 2008, “tienen por causa las circunstancias de extrema necesidad y aun de
indigencia de los invasores, elemento de naturaleza social que el Estado
colombiano debe atender, evaluar y ponderar, con miras a dar soluciones globales
gue garanticen la realizacion de postulados constitucionales que tienen por objeto
el respeto a la dignidad humana y a los derechos elementales de personas

pobres.”
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Como se menciond anteriormente, en la ciudad de Cartagena el control
urbano practicamente fue nulo en los dltimos afios. Tuvo que darse una tragedia
como la del barrio Blas de Lezo para que la ciudadania se concientizara acerca de
la importancia de que las distintas construcciones y los proyectos en general
cuenten con todos y cada una de las licencias y permisos varios. Solo a partir de
este lamentable episodio fue que se empezaron a tomar cartas en el asunto y se
descubrieron un sinnimero de proyectos que tampoco se apegaban a la
normatividad. Todo esto desencadeno en la detencion de funcionarios distritales

de medio y alto nivel.

Adicionalmente, los problemas asociados al control urbano se han
desencadenado en parte por la falta de actualizacion del POT y al consecuente
atraso en los analisis y mapas de riesgo, que han conllevado a que los pocos
procesos de reubicacion y control que se han hecho en la ciudad sean el resultado
de emergencias ya presentadas. Tales son los casos de San Francisco, Cerros de
Albornoz, Bendicién de Dios, Lomas de San Bernardo y Loma Peye, que han sido
procesos ordenados por los jueces en el marco de acciones populares y de orden

contencioso administrativo.

Riesgo de desastres

De acuerdo con el libro de Terminologia sobre Gestion del Riesgo de
Desastres y Fendmenos Amenazantes, realizado por el Comité Nacional para el
Conocimiento del Riesgo SNGRD, el riesgo de desastres “(c)orresponde a los
dafios o pérdidas potenciales que pueden presentarse debido a los eventos fisicos
peligrosos de origen natural, socio-natural, tecnoldgico, biosanitario o humano no
intencional, en un periodo de tiempo especifico y que son determinados por la
vulnerabilidad de los elementos expuestos; por consiguiente, el riesgo de
desastres se deriva de la combinacién de la amenaza y la vulnerabilidad (Ley
1523 de 2012)".
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Para desarrollar este asunto debemos empezar por entender qué es
amenaza, qué es riesgo y qué es prevencion. El primero corresponde a un
fenomeno de origen natural, socio-natural, tecnolégico o antropico en general,
definido por su naturaleza, ubicacion, recurrencia, probabilidad de ocurrencia,
magnitud e intensidad (capacidad destructora) (Chardon & Gonzalez, 2002). Asi
pues, hace referencia a la probabilidad de ocurrencia, durante un periodo
especifico y dentro de un &rea determinada, de un fendmeno que puede

potencialmente causar dafios en los elementos en riesgo.

El segundo, definido por el Diccionario de la Real Academia de la Lengua
Espafola como “contingencia o proximidad de un dafio”, se expresa como: f
(Probabilidad de falla, Consecuencias de falla), y se entiende como que, una vez
determinadas la “probabilidad de falla” y las “consecuencias de falla”, la
cuantificacion del riesgo es expresada en términos de frecuencia de victimas

fatales.

El tercero, se entiende como una serie de medidas cuya finalidad es la de
evitar los dafios que pudieran causar los fenOmenos naturales extremos o los
dafios causados por actividades humanas. Se desarrollan medidas de prevencion:
a corto, mediano y a largo plazo, dirigidas a convivir con estos fenédmenos,
procurando disminuir su impacto negativo, en pérdidas de vidas humanas, y dafios

a las actividades econémicas.

Por su parte, la Ley 1523 de 2012, define la prevencién de riesgo como “las
medidas y acciones de intervencion restrictiva 0 prospectiva dispuestas con
anticipacion con el fin de evitar que se genere riesgo”. Dichas medidas, pueden
enfocarse a evitar o neutralizar la amenaza o la exposicion y la vulnerabilidad ante
la misma en forma definitiva para impedir que se genere nuevo riesgo. Asi mismo
consagra que “los instrumentos esenciales de la prevencion son aquellos previstos
en la planificacion, la inversion publica y el ordenamiento ambiental territorial, que
tienen como objetivo reglamentar el uso y la ocupacién del suelo de forma segura

y sostenible”.
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En la misma linea, teniendo en cuenta la Ley 1523 de 2012, debemos
entender como riesgo de desastres “los dafios o pérdidas potenciales que pueden
presentarse debido a los eventos fisicos peligrosos de origen natural, socio-natural
tecnolégico, biosanitario o humano no intencional, en un periodo de tiempo
especifico y que son determinados por la vulnerabilidad de los elementos
expuestos; por consiguiente el riesgo de desastres se deriva de la combinacién de

la amenaza y la vulnerabilidad”.

Finalmente, dentro de la misma norma se define desastre como ‘“el
resultado que se desencadena de la manifestacion de uno o varios eventos
naturales o antropogénicos no intencionales que al encontrar condiciones
propicias de vulnerabilidad en las personas, los bienes, la infraestructura, los
medios de subsistencia, la prestacién de servicios o los recursos ambientales,
causa dafios o pérdidas humanas, materiales, econémicas o0 ambientales,
generando una alteracion intensa, grave y extendida en las condiciones normales
de funcionamiento de la sociedad, que exige del Estado y del sistema nacional

ejecutar acciones de respuesta a la emergencia, rehabilitacion y reconstruccion”.

Por otro lado, es importante destacar que la normatividad existente sobre la
gestion de riesgos de desastres en Colombia es el resultado del reciente
Fendmeno de la Nifia que afect6 casi todo el territorio nacional, genero cerca de 4
millones de personas damnificadas, 16.211 viviendas destruidas y 1.880 viviendas
afectadas en el pais; dej6 pérdidas que, segun cifras del Gobierno Nacional
(Departamento Nacional de Planeacion) alcanzaron los 11 billones de pesos. Sin
perjuicio de lo anterior, también implicd, via Decreto 1077 de 2015, la inclusién
como beneficiarios de programas de vivienda a todos los hogares ubicados en
zona de alto riesgo o afectados por un desastre.

Es por esta razon, que se decidio pasar de un sistema histéricamente
enfocado al desastre a un sistema nacional centrado en la gestion del riesgo, en
otras palabras, a una verdadera gestion integral del riesgo, que desarrolla los

principios de prevencion y precaucion ordenados por la jurisprudencia
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constitucional en concordancia con la Declaracion de Rio sobre el Medio Ambiente

y el Desarrollo de 1992.

Asi mismo, en un sistema que concibiera la descentralizacion vy
participacion de las entidades territoriales como eje fundamental de la gestion del
riesgo en la territorios, en particular a través de la elaboracion de planes de
gestion del riesgo que por determinacion del Decreto 2157 de 2017, modificatorio
del Decreto 1081 de 2105, le corresponde elaborar a todas las entidades publicas
o privadas. Sin embargo, como dicho decreto lo indica, para la elaboracién de un
buen plan de gestién del riesgo, las entidades, publicas o privadas, deben tener en
cuenta un contexto interno y contexto externo necesario para el proceso de
conocimiento del riesgo, dentro de dicho contexto externo es de muchisima
importancia la informacion contenida en los planes de ordenamiento territorial.
Esto ultimo nos lleva, como se dijo en el acapite que desarrolla el concepto de
ordenamiento territorial, a resaltar la inescindible relacion entre el ordenamiento

territorial y la adecuada gestion del riesgo de desastres.

La desactualizacién y problemas de informacion de la primera herramienta
tienen un efecto negativo en el buen manejo del riesgo de desastres y viceversa,
tal y como lo indica el Decreto 1807 de 2014. Este ultimo, se refiere a la
incorporacion de la gestién del riesgo en los planes de ordenamiento territorial y
precisa en el articulo 3 que en estos ultimos se deben incluir estudios basicos de:
(a) delimitacion y zonificacion de las &areas de amenaza; (b) delimitacion y
zonificacion de las areas con condicion de amenaza en las que se requiere
adelantar los estudios detallados a que se refiere el siguiente articulo; (c)
delimitacién y zonificacion de las areas con condicidon de riesgo en las que se
requiere adelantar los estudios detallados a que se refiere el siguiente articulo; (d)
determinacion de las medidas de intervencion, orientadas a establecer
restricciones y condicionamientos mediante la determinacibn de normas
urbanisticas. Dichos estudios béasicos deben alcanzar un nivel de detalle,
conforme se vayan revisando en el mediano y largo plazo los planes de

ordenamiento territorial, conforme lo determinen las autoridades en cada territorio.
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Sin embargo, en eventos de municipios, o0 en el caso particular de
Cartagena que es un Distrito, que no cuentan con un plan actualizado, que no han
hecho seguimiento de mediano o largo plazo a la informacion de detalle y que
tienen planes expedidos de manera previa a 2013, esta sinergia de informacion
del riesgo y del ordenamiento no esta dada, lo que afecta la adecuada gestion del
mismo. También, la informacion desactualizada de los planes de ordenamiento
territorial incide en la mala gestion del riesgo nacional, puesto que el Decreto 1974
de 2013, que establece las reglas de expedicion y actualizacion del plan nacional
de gestion del riesgo, indica en el articulo 9 que el plan nacional se elabora con
“‘los insumos provenientes de los comités nacionales de gestion del riesgo y de los

consejos territoriales” (Presidencia, 2013).

En el estudio realizado por los académicos Jhorland Ayala y Adolfo Meisel,
en el marco de su trabajo investigativo en el Banco de la Republica, como se dijo,
identificaron los “cinturones de miseria. Estos cinturones, identificados, son: Las
Faldas de la Popa, Lomas de Albornoz y toda la franja que bordea la ciénaga de la
Virgen o la Via Perimetral, espacios que al mismo tiempo han sido catalogados
como zonas de alto riesgo. Plantean los autores de este estudio la necesidad de
focalizar unas determinadas inversiones en materia de acceso a Sservicios
publicos, infraestructura, educacion, salud y recreacion que permitirian traer
medidas dignas a estas poblaciones, asi como impactar los barrios en los que se
concentra la pobreza. Este reto que tiene la ciudad va de la mano con las distintas

acciones gue se desarrollen en el marco del ordenamiento territorial.

Adicionalmente, la politica publica distrital para el control de areas de riesgo
susceptibles de desastres estd contemplada en el actual POT y debia ser
renovada a los 12 afos, previo concepto de CARDIQUE. A pesar de este atraso,
el Distrito si pudo avanzar en el proceso de elaboracién de un Plan Distrital de
Gestidn del Riesgo que quedd contemplado en el Decreto Distrital 9655 de 2014 y
que desarrolla lo estipulado en la Ley 1523 de 2012, creadora del Sistema
Nacional de Gestion del Riesgo.
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Gestion y Administracién Pablica

Como lo indica Sergio Chica “(I)a administracion publica en las sociedades
contemporéaneas se enfrenta hoy a ser transformada por una nueva racionalidad
gue fue definida, desde finales del siglo XX, por diversos autores como una nueva
gestion publica” (2011). Dicha nueva forma de gestion publica, toma elementos del
mercantilismo y asemeja a la administracion publica a una empresa, cuyos
principales objetivos deben ser la eficiencia y cumplimiento de resultados en un
modelo denominado gerencia publica.

Ahora bien, a tal forma de gestién le han surgido criticas desde diferentes
orillas, que promueven, entre otras, el retorno a un modelo burocratico, en el que
“el ejercicio de las funciones estatales esta a cargo de profesionales calificados —
funcionarios permanentes, competentes y remunerados-, que forman parte una
organizacién jerarquizada; de este modo, el Estado se presenta como una
maquina, operada por agentes puestos a su servicio y compuesta por engranajes

que se articulan y se encajan de manera coherentes” (Restrepo, 2011).

Asi también, otros sugieren gue tal nueva gestion publica evade a discusién
sobre la inclusion en la administracion publica de los principios de equidad y
justicia. Para esa nueva gestidn publica, “(b)urocratas y politicos no deben
preocuparse por la justicia y la equidad: el sistema (uno bueno y racional)
garantiza que al perseguir sus objetivos, van a generar bienes publicos (...) Si la
Gnica razén por la cual alguien ha decidido participar en una organizacioén publica
€S perseguir sus propios intereses, entonces la cooperacion, mision, visién
personal o de grupo no son importantes. Trabajar en la estructura publica que trata
de aliviar la pobreza debe ser parecido a trabajar en el mercado de valores”
(Arellano y Cabrero, 2005).

En medio de estos debates ha surgido desde escenarios nacionales e

internacionales la opcion y modelo de gobernanza, que busca “privilegiar las

formulas flexibles de cooperacion, que buscan asociar a los diferentes actores
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implicados en la toma de decisiones; la accion colectiva tiene de este modo a
convertirse en el producto de negociaciones realizadas por un conjunto muy
diversificado de actores publico y privados, que van a verse implicados de una u
otra manera en su elaboracion” (Restrepo, 2011).

Para Restrepo (2009 y 2011) la Constitucion Politica y el ordenamiento
juridico colombiano, asi como la politica publica, no han logrado integrar un
modelo Unico en el sistema publico colombiano, lo que ha representado
dificultades en la implementacion de competencias y misiones de diferentes
entidades. En ese sentido, “las reglas constitucionales sobre la estructura de la
administracion publica, que responden a las caracteristicas de los modelos
descritos en el presente articulo, ponen en evidencia un sincretismo constitucional,
en funcién del cual se ha desarrollado la administracion publica colombiana en las

ultimas dos décadas” (2011).

Ahora bien, indica el mismo autor, “lo ideal no volcarse de manera cerrada
sobre alguno sino buscar un punto medio o tratar de acercarse al mismo, ellos
permitiria de manera concurrente terminar de implantar los objetivos todavia
pendientes del modelo burocratico y avanzar sobre la construccion de la
gobernanza (2009), porque, como lo precisa Zambrano “la ausencia de una teoria
adecuada para explicar la gestion publica y la carencia de los sistemas de alta
direccién de manera formal, ordenada, sisteméatica y coordinada, constituyen una

debilidad importante en la administracion publica” (2008).

En conclusion, actualmente la administracion puede optar por diferentes
modelos de gestién pulblica, entre los que no existe una precision normativa y
constitucional Unica, para el caso colombiano. Sin embargo, en lo que atafie a la
gestion del riesgo y los asuntos observados en el presente trabajo, es evidente
gue la adopcion de un modelo de gobernanza seria conveniente para efectos de

involucrar a todos los sujetos interesados y competentes.
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ANALISIS CUALITATIVO DE CONTENIDOS OBTENIDOS EN LA ENTREVISTA
Y SU CONTRASTE CON EL MARCO NORMATIVO Y DE REFERENCIA

Percepciones e informacion obtenida en las entrevistas semi-estructuradas y

su clasificacion dentro de los indicadores de temas.

La recoleccion y materializacion de las entrevistas, que se podria decir son
el mayor insumo para lograr los objetivos del presente documento, implicé un reto
inmenso. Se debe tener en cuenta que el caso estudiado es el de una poblacion
que vive en condiciones de vulnerabilidad, que no tienen acceso a servicios
publicos y que por motivos coyunturales de fuerza mayor se encontraban viviendo
momentos dificiles producto de la cuarentena originada por la pandemia del Covid-
19.

Atender a una entrevista para hablar sobre los motivos que los llevaron a
retornar a sus hogares ubicados en zonas de alto riesgo, después de haber sido
reubicadas por la institucionalidad, les generaba dudas y desconfianza por el
temor a que la informaciéon suministrada les pudiera representar acciones en su
contra. Fue fundamental contar con el apoyo de la Sefiora Maria Eugenia, una
lideresa del sector que es madre comunitaria y que goza del respeto y del carifio
de la comunidad. Fue ella quien sirvi6 como puente y garante con las personas
entrevistadas para darles la tranquilidad de que lo conversado tendria como
finalidad desembocar en un ejercicio académico que para nada perjudicaria a los

entrevistados.

Asimismo, debe anotarse que el contexto del aislamiento y los toques de
gueda en Cartagena, como consecuencia de las medidas adoptadas por los
Gobiernos Nacional y Local para enfrentar la emergencia sanitaria generada por el
Covid-19 y disminuir la curva de contagios, dificultdé aun mas la generacion de
confianza y cercania necesaria para suscitar el escenario ideal para realizar las

entrevistas. Sin embargo, la mencionada mediacién de la lideresa del sector y los
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medios telefonicos y virtuales permitieron vencer estas barreras y generar una
comunicacién fluida que incidi6 de manera positiva en las percepciones

recolectadas en el marco de las entrevistas.

A continuacion, entonces, se procedera a destacar algunas de las
respuestas dadas por los entrevistados, enmarcandolas en unidades tematicas de
analisis, conforme lo expuesto en la metodologia y en el marco de referencia, para
realizar, posteriormente, un analisis de las intervenciones destacadas y sustraer
una serie de conclusiones que permitan hacer una serie de recomendaciones para
la politica publica de reubicacion de hogares y familias ubicados en zonas de
riesgo de desastres en Cartagena.

Es importante resaltar que las entrevistas permiten acercarse a la realidad
de la politica publica y hacer un andlisis deductivo sobre la materia particular de la
reubicacién de familias en zonas de riesgo. Las percepciones y observaciones
brindadas por los sujetos involucrados se convierten en un insumo fundamental
para futuras recomendaciones, puesto que evidencian los problemas y dificultades

practicas que se presentan en este tipo de procesos.
Ordenamiento territorial:

De las entrevistas realizadas se puede empezar por resaltar lo afirmado por
la primera persona entrevistada sobre este tema al indicar que: “Pues el
proceso fue cuando en el 2004, se cayeron los patios aca en Loma Fresca
guedamos en una situacién critica, casi algunos que en la calle, entonces

algunos fueron trasladados al coliseo Bernardo Caraballo”.

Lo anterior, de inmediato permite observar que la situacion de riesgo de
desastre en la zona de La Popa se ha convertido en un factor comun en el
tiempo, con antecedentes que evidencian la problematica y que han sido
conocidos por las autoridades competentes. Ello implica reconocer que, a

pesar de ser una situacion que lleva varias décadas, no ha sido
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debidamente contemplada por el ordenamiento territorial del Distrito de

Cartagena.

Asimismo, es importante destacar, como se desprende de una de las
respuestas de la entrevistada 4, que se han dado algunas atenciones por
parte de las autoridades para reubicar parte de los hogares presentes en la
zona de riesgo de desastres, pero que aun el problema no ha sido atendido
en su totalidad, a pesar de que la informacién ha sido recolectada y

conocida.

También, de las entrevistas, en relacion con esta teméatica, se puede
resaltar el problema por la ubicacién y forma en que se han ordenado los
proyectos de vivienda destinados a favorecer a los hogares y familias que
deben ser reubicados de zonas de alto riesgo de desastres. De las
respuestas de varios entrevistados se puede desprender que las nuevas
residencias tienen dificultades de transporte, costos de servicios publicos y
lejania con los espacios de Cartagena en donde se concentran las
principales actividades laborales y comerciales de la ciudad.

En la entrevista numero 2, el entrevistado indica que su retorno a la zona de
riesgo obedece a la cercania de su antiguo barrio con su lugar de trabajo
“¢ Como le digo? Hay veces que por el trabajo, como yo trabajo aqui cerca,
entonces mi trabajo queda como a cinco casas de donde yo vivo y el
transporte para todos los dias de all4 para aca es un gasto adicional, por
eso fue que uno se devuelve”. Asi se reafirmara en la entrevista 3, que en
una de las respuestas indica, “Yo soy madre cabeza de hogar, entonces la
necesidad del trabajo mas cerca, para poder movilizarme, como yo trabajo
en el mercado de vendedora ambulante. Si no tenia para los buses, me

podia ir a pie, también los servicios muy caros”.

Esto, puede ser un problema de acompafiamiento y organizacion de la
autoridad, pero también puede estar ocasionado en la limitacion de

recursos y posibilidades de las mismas familias y del Distrito, que no
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necesariamente cuentan con la disponibilidad y condiciones necesarias
para garantizar viviendas en un mejor espacio. Como se precisa en la
entrevista 3 “Primero nos dijeron que nos daban nueve millones y algo mas,
para que buscaramos una casa usada, pero muchos requisitos y nunca con
ese monto encontraba una casa que estuviera al acomodo de ellos.
Entonces con el resto de vecinos nos reunimos y le dimos el poder a

Corvivienda y ellos compraron el solar y pararon las casas”.

También, se reitera por varios entrevistados el problema de seguridad en
las zonas y barrios donde son reubicados, los cuales se asocian a
pandillismo y falta de presencia de policia y autoridad en estos espacios.
Asi, en la entrevista 5 dice “Que hubiera seguridad, habia mucha
delincuencia”, mientras que en el entrevistado 6 indica al ser consultado
sobre las razones que lo llevaron a retornar a las zonas de riesgo, “Bueno
estuvo bien, solo que habia muchos problemas de seguridad, mucha
delincuencia” y reitera “Los problemas de pandillas y la inseguridad en el
sector”. Lo anterior, también es reflejo de un problema de ordenamiento que
no tiene en cuenta la presencia de estaciones de policia y de la autoridad
misma, en esos nuevos barrios y espacios residenciales, que ademas se
ven amenazados por el pandilismo que se ha venido generando en

Cartagena, asociado a las redes de microtrafico.

Finalmente, ademas de la influencia que el buen ordenamiento podria tener
en disminuir los espacios de riesgo, tener un adecuado y actualizado
inventario de las residencias y zonas que deben reubicarse por completo,
promover desarrollo de vivienda social y popular a través de barrios
interconectados con el resto de Cartagena, con acceso a un sistema
publico de transporte digno y accesible en términos econémicos y con
presencia de autoridades de policia, este Ultimo podria promover el
desarrollo de viviendas con mejores condiciones para las familias que
llegan a habitarlas, con espacios verdes y abiertos al aire libre. Como lo

indica la entrevistada 7 “Bueno me daria duro, yo he luchado por este
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rancho, me daria duro, duro. Por ejemplo, si fuera en una parte donde por
lo menos tuviera el espacio que tiene aqui, bajo mi pobreza sinceramente le
digo que tengo una casita que tiene tres cuartos, una salita, una cocinita
entonces ya uno se siente como que tan familiarizado. Mis arbolitos en el
patio, mejor dicho que me producen fruto, son cosas que dan duro la

verdad”.

Invasiones y edificaciones ilegales:

En primera medida, como se indico en el marco de referencia, se debe
destacar que la gran mayoria de las edificaciones construidas en las Faldas
de la Popa son ilegales y se constituyen como invasiones suscitadas por

poblaciones en pobreza o con antecedentes de desplazamiento forzado.

En relacion con este tema, es importante reiterar lo dicho en la primera
entrevista, en la que se indicoO para el caso particular de la persona
entrevistada que “Pues el proceso fue cuando en el 2004, se cayeron los
patios aca en Loma Fresca quedamos en una situacién critica, casi algunos
gue en la calle, entonces algunos fueron trasladados al coliseo Bernardo
Caraballo”. De esta escena se puede destacar que la autoridad conocio la
problematica y brindé una atencién inmediata, que refleja la necesidad de
atencion del riesgo.

Sin embargo, como se destaca por la misma entrevistada, esta atencion
inicial no derivd en una atencion integral, asi como tampoco en una
solucién al problema, puesto que no se generd una solucién de vivienda o
un seguimiento adecuado al hogar en riesgo “No, la verdad es que jNo! En
el momento nos tuvieron en cuenta ¢coémo le explico? Cuando pasoé esa
catastrofe pues ellos hicieron presencia en el lugar, pero desde ahi, no
nos tuvieron en cuenta ni nos han escuchado como fue el proceso’,

permitiendo el mantenimiento y existencia de una edificacion ilegal.
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Asi mismo, esta situacion se puede evidenciar en la entrevistada 4, que
también afirma haber presentado una situacién de riesgo en su hogar,
haberse comunicado y enviar la informacion pertinente a la autoridad y no
tener informacion o algun tipo de actualizacion o acompafiamiento sobre el
proceso de reubicacion, a pesar de tratarse de una madre cabeza de hogar.
Ella indic6 que, "Nosotros llevamos los papeles, por un muro que se nos
estaba cayendo de la parte de arriba de los vecinos. Yo los lleve y pidieron
los datos y me dijeron que cuando reubicaran a los primeros iban a reubicar
a los demas, pero nada. Y se fueron algunos vecinos mios, pero yo nada”,
a pesar de esto y la situacion de riesgo descrita “porque habia unos arboles
y el muro de arriba se me vino hacia abajo y me tapé todo lo que era el
patio y me tumbo media pared que sostenia la casa”, no ha recibido

actualizacion o respuesta, incluso viviendo en un “ranchito de tabla”.

Lo anterior, refuerza la vision segun la cual la decision de construir y habitar
en una zona de riesgo no tiene un adecuado control por parte de las
autoridades, quienes por falta de disponibilidad de personal, recursos y
espacios no pueden atender la situacion de forma debida, dejando en
manos de las personas asumir el riesgo hasta el punto de su propia
voluntad, como se destaca de una las respuestas de la entrevista 7 en la
que la entrevistada precis6 que se mantendra en su vivienda “Hasta que
Dios lo disponga, que yo sé que con la fe en Dios no me va a pasar nada,
aunque sé que aqui tengo muchos problemas, yo soy feliz con lo que tengo,
personas en los que uno puede confiar, dialogar con ellos. Pero le dicen a

uno una cosa que uno mejor dicho”.
Retorno a zonas de riesgo de desastres:

En seis de las siete entrevistas realizadas se pueden identificar razones de
diferente indole que llevan a las personas a retornar a la zona de riesgo, de
estas se pueden desprender varias propuestas de solucion a la

problematica y evidenciarse falencias actuales en el servicio que prestan

34



las autoridades competentes de atencion al riesgo, asi como resaltarse

nuevamente las dificultades asociadas al ordenamiento territorial.

Entre el primer grupo de razones, encontramos las relacionadas con la
buena vecindad y la formacién de relaciones de amistad y construccién de
tejido social en la zona de riesgo. Asi, de la entrevista dos se desprende
“Yo creo que un poquito, estar tan lejos de toda la vida que habia
construido, dejar mi familia y vecinos”, también en la entrevista 5 se habla
del desarrollo de los nifios, como razon para retornar “Mas que todo por los
nifos”. O, en el caso de la entrevista 6, “dejar a los familiares y vecinos

cercanos fue lo dificil”.

También, como se mencion6 en el primer punto sobre ordenamiento
territorial, influye directamente para retornar a la zona de riesgo, la cercania
con el trabajo o los costos de transporte para llegar a este desde la vivienda
gque se obtuvo como beneficio a la reubicacion. En ese sentido, el
entrevistado 2 indica “Si me hubiese salido un buen trabajo, mas cerca” y la
entrevistada 3 precisa “Yo soy madre cabeza de hogar, entonces la
necesidad del trabajo mas cerca, para poder movilizarme, como yo trabajo
en el mercado de vendedora ambulante. Si no tenia para los buses, me
podia ir a pie, también los servicios muy caros”, concluyendo que “Si me
hubiesen ayudado con un trabajo que me quedara mas cerca, yo no me

regreso para Loma Fresca”.

Un segundo grupo de razones se agrupan alrededor del problema de
seguridad, convivencia y presencia de autoridad en las zonas y barrios en
los que las familias fueron reubicados. El entrevistado 2 cuenta que en esas
nuevas copropiedades hay “Mucho conflicto, peleas. Como hay bastante
gente alla que uno no conoce”, que a juicio del entrevistado 5 se resumen
en la necesidad de “Que hubiera seguridad, habia mucha delincuencia”. Asi
también se reafirma la entrevista 6, de donde se sustrae que “Bueno estuvo

bien, solo que habia muchos problemas de seguridad, mucha delincuencia”,
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concluyendo que la razon del retorno a la zona de riesgo obedecido

principalmente a “Los problemas de pandillas y la inseguridad en el sector”.

Un tercer grupo de razones se relacionan con los altos costos de los
servicios publicos, cuyo pago representa una nueva necesidad y
requerimiento para estas familias, que al venir de espacios ilegales no
tenian esa obligacion. La entrevistada 4 lo resume en dos respuestas
particulares “por los recibos altos de luz, por la cercania de sus trabajos y
esa fue la razon por la que se regresaron”, haciendo falta “Un empleo, que
los recibos no vinieran tan caros y un trabajo que les quede cerca”. Y asi lo
reafirma la entrevistada 7 que relaciona la necesidad de recursos con el
sistema de convivencia y de construccion de tejido social en los nuevos
barrios, al decir “jSi senor! Ahora que usted me dice asi, si conozco a
alguien, a una sefiora que se llama Elda. Me decia que los servicios fuertes,
que ella se volvia a venir y una vez que hablamos me dijo que esos
servicios muy fuertes, uno por aqui lo conocen y uno no tiene un poquito de
comida puede llegar donde cualquier vecino, préstame mientras que
consigo. Pone una ventica de fritos, de bolis y la gente colabora. No vive

uno tan alcanzado. A ella la reubicaron y ella se volvié a venir”.

Asi mismo, es importante destacar que las personas que retornan
mantienen los bienes inmuebles con los que se ven beneficiados en razon
del riesgo, evidenciando una falta de seguimiento y control de la autoridad
de los procesos de reubicacion motivados en el riesgo de desastres. Por
ejemplo, el entrevistado 2 cuenta que en la vivienda que le dieron “esta
viviendo una hija” mientras que el retorn6é a la zona de las Faldas de la
Popa. Sobre esto también se pronunciaria la entrevistada 3 que explica
“Alla vive una tia mia, me paga los servicios, como son caros, viene el gas,
la luz y eso. Y como soy madre soltera y vendedora ambulante, se me
acumulaban y aja no tenia para pagarlos. Por eso tuve que buscar algo

mas barato. Esas fueron mis motivaciones para mudarme”.
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Sobre esto, una persona no reubicada diria “Por un lado no, porque
esas casas son pegadas y muy pequefas. Ademas, que uno tiene sus
vecinos y el que todavia no tiene para remodelar su casa, todavia la tiene
como la entregd el gobierno. Si existe la preocupacion de un deslizamiento,
por eso digo que alla estan mejor que aca. Aunque son casas hechas de
material y estan en mejores condiciones”. Esto es preocupante, porque
implica dos graves consecuencias: 1) el retorno de las personas a la zona
de riesgo de desastres de la cual fue reubicada; y 2) el indebido
aprovechamiento de viviendas que son hechas con un gran esfuerzo y
entregadas a pocas familias que cumplen una serie de requisitos
especificos, que después arriendan o pasan dicho beneficio de vivienda a
otra persona de su eleccion, ignorando a todas las demas que estan en

“lista de espera”.
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CONCLUSIONES Y PROPUESTAS DE MEJORA PARA LOS PROCESOS DE
REUBICACION EN CARTAGENA

Como se observo, Cartagena se encuentra cercada por una serie de
cordones de pobreza, que coinciden con las zonas de alto riesgo de desastres, e
implica la confluencia de una triple problematica en un solo lugar. Ya que, como se
indico, se trata de (i) personas vulnerables por su condicidn socio-econémica, que
(i) no tienen acceso a servicios publicos de energia, alcantarillado, agua potable,
salud y educacion, a razon que (iii) habitan un espacio que se caracteriza por ser

una zona de alto riesgo técnicamente previsible.

Adicionalmente, estos son sintomas de problemas de titulacion y acceso a
una vivienda propia, que se ve particularmente representado en el sector de
Faldas de la Popa, en dénde se centraron las entrevistas que se analizaron como
parte del presente articulo, a fin de conocer la perspectiva y percepciones de las
poblaciones involucradas en procesos de reubicacion a causa de riesgos de
desastres, que han retornado o conocen a familias que han retornado a dichos

espacios de riesgo.

Lo anterior, puesto que, como se manifestd, los procesos de reubicacion se
han encontrado con resistencias que se verifican en el regreso de las poblaciones
a las zonas de riesgo una vez han sido reubicadas, por las razones expuestas
previamente, entre las que se cuentan cercania al lugar del trabajo, el costo del
transporte y de los servicios publicos, asi como la construccion de comunidad y
tejido social en la zona de riesgo. Tanto los entes publicos, como los privados,
observan con preocupacién tal hecho, pues implica que los procesos de
reubicacién no son efectivos, ademas que no cumplen con su fin dltimo: disminuir

los posibles dafios frente a desastres naturales.

Ello, como se pudo observar en las entrevistas, permite verificar que no

existen procedimientos que regulen visitas posteriores 0 seguimientos a las
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poblaciones reubicadas por parte de los entes competentes y responsables, una
vez se ha dado dicha accién de reubicacion. Esto implica que las familias retornan
a la zona de riesgo sin conocimiento de la autoridad, ceden el beneficio de la
vivienda otorgada a un tercero que no necesariamente cumple las condiciones
para ser beneficiario de dicho subsidio en especie e incrementan el riesgo de

posibles dafios frente a un eventual desastre natural.

En ese sentido, Cartagena tiene grandes retos a nivel institucional para
fortalecer el control urbano y la planeaciéon urbanistica de su territorio. Siendo una
ciudad que ya supera el millon de habitantes, es imperativo que se empiecen a
trabajar las bases de un nuevo Plan de Ordenamiento Territorial que, ademas de
dar luces sobre hacia como debe crecer la ciudad, se preocupe por la efectividad
de los procesos de reubicacidon e incida en un mejor resultado de estos ultimos,
previniendo el riesgo de desastres y el retorno de las familias reubicadas a
espacios de peligro. Adicionalmente, haciendo un adecuado inventario de las
zonas Yy barrios que deben ser trasladados, clasificando la importancia de su
atencion segun el nivel de riesgo y priorizando a los que presenta un mayor riesgo,
conforme lo establece el Decreto 1807 de 2014. También, dicho inventario debe
replicarse en cada una de las personas miembros de los hogares reubicados,
permitiendo hacer un mejor seguimiento y conocer las necesidades y prioridades
de estos ciudadanos, con el fin de establecer las posibles razones de su retorno a

la zona de riesgo y tratar de prevenirlo.

Un buen ordenamiento territorial, con un plan actualizado, tiene la
capacidad de transformar las realidades que el riesgo de desastres produce en los
territorios, especialmente en las ciudades que han venido creciendo y chocando
con ecosistemas sujetos a multiples fendmenos de la naturaleza, que pueden
llegar a representar un riesgo para las poblaciones que decidan residir en estos, 0

en su cercania.

Un buen ordenamiento permitiria conciliar el crecimiento demografico y

econdémico con la sostenibilidad ambiental y la prevencion de riesgos de
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desastres, incidiendo de manera positiva en los procesos de reubicacion y
generando avances en la lucha contra la pobreza. Por lo anterior, el plan de
ordenamiento territorial de Cartagena es determinante para facilitar condiciones
econdémicas, sociales, culturales, ambientales y urbanisticas, necesarias para el
buen desarrollo de las comunidades que habitan los diferentes territorios, barrios y

zonas de la ciudad.

La desactualizacion y problemas de informacion de dicha herramienta de
politica publica tienen un efecto negativo en el buen manejo del riesgo de
desastres y viceversa, tal y como lo indica el Decreto 1807 de 2014. Este ultimo,
como se indico, se refiere a la incorporacion de la gestion del riesgo en los planes
de ordenamiento territorial y precisa en el articulo 3 que en estos ultimos se deben
incluir estudios béasicos de: (a) delimitacion y zonificacion de las areas de
amenaza; (b) delimitacion y zonificacién de las areas con condicién de amenaza
en las que se requiere adelantar los estudios detallados a que se refiere el
siguiente articulo; (c) delimitacién y zonificacion de las areas con condicion de
riesgo en las que se requiere adelantar los estudios detallados a que se refiere el
siguiente articulo; (d) determinacion de las medidas de intervencion, orientadas a
establecer restricciones y condicionamientos mediante la determinacion de
normas urbanisticas. Dichos estudios basicos deben alcanzar un nivel de detalle,
conforme se vayan revisando en el mediano y largo plazo los planes de
ordenamiento territorial, conforme lo determinen las autoridades en cada territorio.
Este es un elemento esencial a tener en cuenta en la construccion del POT, al que
habria que agregar un seguimiento y recopilacién de informacion de los miembros
de los hogares ubicados en zonas de riesgo, pues este no es un ejercicio
abstracto que pueda quedarse en una mirada genérica por zonas, sino que debe
obedecer a una vision de cada caso concreto, como lo demuestran las entrevistas,

pues de lo contrario seguiran dandose los eventos de retorno.

Esto es esencial para el funcionamiento del sistema de gestion, pues
usando algunos de los principios establecidos por Calderén (2017) a partir de la

Ley Organica de Ordenamiento Territorial, un buen POT permitird 1) empoderar a
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Cartagena en el conocimiento y manejo de su gestion del riesgo; 2) mejorar la
coordinacion entre el Gobierno nacional, a través de la Unidad Nacional de
Gestion del Riesgo, la Gobernacion de Bolivar y el Distrito, mediante la asignacién
clara de competencias y actividades derivadas de estas Ultimas que permitan
combatir dicho riesgo de desastres; 3) el fortalecimiento del Distrito de Cartagena
y su estrategia frente a emergencias, reubicaciones y atencion del dafo; 4) la
modernizacién de la administracion de Cartagena, haciendo un mejor seguimiento

y, permitiendo la participacion, atencion e impacto positivo en la sociedad civil.

En el caso particular de Cartagena que es un Distrito, que no cuenta con un
plan actualizado, que no ha hecho seguimiento de mediano o largo plazo a la
informacion de detalle y que tiene planes expedidos de manera previa a 2013,
esta sinergia de informacion del riesgo y del ordenamiento no esta dada, lo que
afecta la adecuada gestion del mismo. Esto, porque, como se indico previamente,
la politica publica distrital para el control de areas de riesgo susceptibles de
desastres esta contemplada en el actual POT y debia ser renovada a los 12 afios,
previo concepto de CARDIQUE. Sin perjuicio de esto, el Distrito si pudo avanzar
en el proceso de elaboracion de un Plan Distrital de Gestién del Riesgo que quedo
contemplado en el Decreto Distrital 9655 de 2014 y que desarrolla lo estipulado en
la Ley 1523 de 2012, creadora del Sistema Nacional de Gestion del Riesgo, que, a
pesar de representar una mejora, no contempla procesos adecuados de
seguimiento en terreno y prevencion del retorno de las familias reubicadas, como
se pudo evidenciar en las entrevistas realizadas, situaciéon que es de vital

importancia mejorar.
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ANEXOS

Anexo A. Entrevista 1. Mujer de 47 afos.

Jorge Enrique Benedetti (en adelante JEB): Ok, Maria Eugenia, no te voy a
preguntar ni el apellido para que tampoco sea sospechoso, sexo femenino. ¢Qué

edad tienes tu Mari?

Entrevistado 1 (en adelante E1): 47 afios.

JEB: Origen, ¢tu de donde eres?

E1l: Soy, de Medellin, pero vivo en Cartagena hace 30 afos.
JEB: ¢Tu fuiste desplazada por la violencia?

E1l: No

JEB: Ok, ¢tu llegaste a Cartagena por alguna razon?

El: Si, 6sea los que se desplazaron de Medellin a Cartagena fueron mis padres,
cuando me trajeron a la edad de 10 afios, pues yo ya me hice y me organicé aqui
en Cartagena, estudié y me casé.

JEB: ¢Has participado en un proceso de reubicacion de viviendas, justificado por

gue vives en una zona de riesgo de desastres?

E1l: Bueno si tuve la visita, porque tuve problemas de riesgo y desastres. Mi casa
me la visitaron los bomberos y prevencion de desastres, pero no tuve la

oportunidad de salir favorecida.

JEB: jOk! ¢ Entonces el proceso nunca se realiz6?

44



E1l. Pues no, ya que yo hice gestiones e ingrese papeles alla a planeacion a

Manga. Y me dijeron que sali cruzada, no sé qué significa que sali cruzada.
JEB: Ok, perfecto. ¢ Sabes o conoces a gente que si la hayan reubicado?
El: Si, jclaro! Si hubo gente que fue reubicada.

JEB: Ok, ¢sabes como fue el proceso de comunicacion por parte del distrito de la

alcaldia con las familias que reubicaron?

E1l: Pues el proceso fue cuando en el 2004, se cayeron los patios aca en Loma
Fresca quedamos en una situacion critica, casi algunos que en la calle, entonces

algunos fueron trasladados al coliseo Bernardo Caraballo.
JEB: jOk!

E1l: Ahi reubicaron ciertas familias las que debieron salir de las casas, esas
personas fueron las que primero tuvieron en cuenta para la reubicaciones. No fue

rapidamente la reubicacion pero si se dio.

JEB: jOk! ¢ T sabes si les ofrecieron distintas opciones o la posibilidad de elegir o

simplemente se les impuso una opcion?

E1l: Osea la gente que se quiso ir, pues lo Gnico que les impuso en el instante fue
necesidad de salir de sus casas, algunos patios se cayeron este... criticamente e
hicieron dafios a las casas e hicieron dafios en otros vecinos, eso fue lo Unico que
le impusieron, irse al Bernardo Caraballo... pues yo en ese tiempo como tenia mi

hijo incapacitado, yo no lo queria meter alla.
JEB: jOk!
E1l: Y no me fui.

JEB: ¢Consideras Mari, que las justificaciones de riesgo que motivaron esa

reubicacion fueron suficientes?

45



E1l: Bueno las satisfacciones para los que se fueron, si les fue suficiente, para los
que nos quedamos jNo! Porque de ahi hemos tenido mucho inconveniente para

gestionar esa reubicacion.

JEB: jOk! ¢ Estas medidas, tanto para tu familia, como para las otras familias que
reubicaron, sienten que les explicaron bien todo, que hubo proceso de
acompafamiento, que les comunicaron a las familias o a las comunidades

involucradas?

E1l: No, la verdad es que iNo! En el momento nos tuvieron en cuenta ¢,cémo le
explico? Cuando paso6 esa catastrofe pues ellos hicieron presencia en el lugar,
pero desde ahi, no nos tuvieron en cuenta ni nos han escuchado como fue el

proceso.
JEB: jOk!

El: Yo le puedo explicar hasta donde sé...que fui una afectada, yo misma acepté
de como fue el proceso. Pero que ellos nos hayan llegado a visitar, por decirlo

asi, que nos dieran alguna explicacién jNo!

JEB: jOk! ¢Cémo fue la llegada de estas familias reubicadas a su nueva

ubicacion, sabes de pronto cémo fue?

El: Si, pues segun tengo entendido, ellos por medio de que ya no
estaban....dentro de sus casas que ya se cayeron...si no alla amontonados o
agrupados no era adecuada la manera en que ellos vivian, si se preocuparon por

reubicarlos a corto tiempo.
JEB: Ok, ¢cual fue...en donde los reubicaron?
E1: Algunos quedaron en Villa de Aranjuez y Flor del Campo.

JEB: jOk! ¢ Sabes como fue el apoyo institucional en ese proceso de reubicacion?
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E1l. Bueno, la verdad es que no lo tengo claro...si se porque tengo bastantes

vecinas de acé de mi barrio que salieron favorecidas y estan alla viviendo.

JEB: ¢ Sabes si se les brind6 asistencia para la mudanza, transporte, conexion de

servicios publicos?

E1l: Bueno...No se les brind6 transporte ni ayuda para la mudanza, pero si sé que

los tienen alla viviendo dignamente, si sé que tienen servicios publicos.

JEB: Claro! Mari, ¢qué razones consideras llevaron a esas familias reubicadas a

regresar a la zona de riesgo, 6sea alla a Loma Fresca?

E1l: Bueno...tuve la oportunidad de hablar con ciertas personas que regresaron y
ellos lo que me explicaron fue que por las peleas, por los servicios se devolvieron

y dejaron sus casas cuidando alla.
JEB: jOk! ¢ Pero qué tipo de peleas, por ejemplo?

E1l: Pandillas, muchos enfrentamientos, si es mas todavia se hace frecuente esas

peleas de pandillas alla.
JEB: ¢Y ese problema no lo tienen alld en Loma Fresca?

El: Bueno, acid en Loma Fresca, la verdad eso aqui se acabd, porque aunque

tuvimos un tiempo que se veian afectadas las casas.

JEB: ¢Qué razones Mari, hubiesen impedido que ellos regresaran a esas zonas
de alto riesgo?

E1l: Bueno la verdad....
JEB: ¢Por qué retornaron las familias a la zona de riesgo?
E1l: Dejaron su vivienda aqui, los que no se le cayeron las casas. La verdad...

Retornaron a sus viviendas aca en loma fresca.
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JEB: ¢Tu crees que exista un problema de dinamica social?

E1l: Bueno yo mas bien digo que retornaron fue por eso.

Anexo B. Entrevista 2. Hombre de 47 afos.
JEB: ¢Qué edad tiene usted?
Entrevistado 2 (en adelante E2):
JEB: ¢ Es cartagenero?
E2: Si!

JEB: ¢ Tiene alguna condicion especial en materia de desplazado por la violencia

o algo?
E2: Por la violencia, No.

JEB: ¢Ha participado usted en un proceso de reubicacion de vivienda, por un

tema de riesgo de desastres?

E2: Si!

JEB: ¢ Ese proceso cuando se realiz6?

E2: Eso fue en el 2004.

JEB: jOk! ¢, Db6nde reubicaron a las familias?
E2: Nos llevaron para las torres en Bicentenario.

JEB: ¢Como considera usted que fue el proceso de comunicacion por parte del

distrito o de la institucionalidad durante todo el proceso?
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E2: Para mi fue excelente. Si...nos fue bien.

JEB: ¢ A ustedes les ofrecieron opciones de reubicacion y la posibilidad de elegir o

les impusieron una?

E2: No...Nosotros ¢cémo le digo? Nosotros salimos reubicados por medio de
un programa que tenia mi mujer, que se llamaba Unidos. La casa estaba mala,
entonces nos vinieron a visitar y la muchacha nos dio la opcién que nos podiamos

reubicar.

JEB: ¢ Les ofrecid distintas opciones o una sola?

E2: No, como dos opciones.

JEB: ¢ Considera usted que estaba justificada las motivaciones para reubicarlos?
E2: Yo creo que si.

JEB: ¢Les explicaron todos los procesos, les comunicaron todo, fue un proceso

armoénico?

E2: Si sefior.

JEB: ¢ Como fue ese proceso de ustedes cuando llegaron a la nueva ubicacion?
E2: Todo muy bien donde estdbamos.

JEB: ¢Les hicieron un debido acompafiamiento una vez ya estaban alla?

E2: Si sefior, a cada uno lo llevaron al apartamento, nos mostraron todo, como

era, todo al dia.
JEB: ¢Y después continla el acompafiamiento o ya se desentendieron?

E2: No, todavia continda...porque ahorita que estamos con esta pandemia, nos

dieron hasta unas tarjetas, para ayudar a la gente de cincuenta y cinco mil pesos.
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JEB: jOk! ¢Se les brind6 asistencia para la mudanza, el transporte, la conexion de

servicios publicos?
E2: Si.

JEB: ¢Qué razones llevaron a que esas familias reubicadas alla, regresaran a la

zona de riesgo?

E2: ¢(Como le digo? Hay veces que por el trabajo, como yo trabajo aqui cerca,
entonces mi trabajo queda como a cinco casas de donde yo vivo y el
transporte para todos los dias de all4 para aca es un gasto adicional, por eso fue

gue uno se devuelve.

JEB: ¢ El tema familiar, del entorno de vecinos, el entorno social, cree que influye

también?

E2: Yo creo que un poquito, estar tan lejos de toda la vida que habia construido,

dejar mi familia y vecinos.

JEB: ¢Qué medidas cree usted que si se fueran implementado de forma correcta,
hubiesen evitado que usted se devolviera?

E2: Si me hubiese salido un buen trabajo, mas cerca.

JEB: ¢Por qué motivo cree usted que otras familias, también se regresaron?
E2: Mucho conflicto, peleas. Como hay bastante gente alla que uno no conoce.
JEB: ¢Ahora mismo ese inmueble esta arrendado o que paso con él?

E2: Lo esta viviendo una hija.

Anexo C. Entrevista 3. Mujer 54 afios.
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JEB: ¢(Qué edad tienes tu?

Entrevistado 3 (en adelante E3): 54 afos.
JEB: ¢,De donde eres tu?

E3: De Cordoba

JEB: ¢Tiene alguna condicién especial por ejemplo eres victima de conflicto

armado desplazada?

E3: Si, desplazada de alla de Cérdoba de una vereda que se llama Rodeo.
JEB: ¢ Has participado alguna vez en un proceso de reubicacion de viviendas?
E3: No, por ser desplazada me dieron una casa.
JEB: ¢La casa donde te la dieron?

E3: La parte de atras de Huellas de Uribe, el sector Juan Pablo Segundo.
JEB: OK, por el parque. ¢ Cuando se realizd ese proceso?

E3: Hace 10 afios.

JEB: ¢Las otras familias que también sufrieron lo mismo que td, también fueron

reubicadas alla?

E3: Todos esos son desplazados, los que viven en la misma cuadra, no son

reubicados.
JEB: ¢Y tu donde vives?

E3: Aqui en Loma Fresca.
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JEB: ¢Cbomo fue el proceso de comunicacion por parte de la institucionalidad por
parte del distrito o de la nacién cuando te reubicaron alla en Huellas de Alberto
Uribe?

E3: Nos comunicaron que llendramos un formulario, que nos iban a dar una

mejora de vivienda. Con un cuarto, una salita y ya.

JEB: ¢Le ofrecieron distintas opciones de reubicacién o la posibilidad de elegir o

solamente les dieron una?

E3: Primero nos dijeron que nos daban nueve millones y algo mas, para que
buscaramos una casa usada, pero muchos requisitos y nunca con ese monto
encontraba una casa que estuviera al acomodo de ellos. Entonces con el resto de
vecinos nos reunimos y le dimos el poder a corvivienda y ellos compraron el solar

y pararon las casas.
JEB: ¢ Como fue la llegada de la familia apenas los reubicaron?

E3: Esperamos a que corvivienda construyera las casas, luego nos llamaron

Yy Nnos entregaron las casitas.

JEB: ¢Le comunicaron todo, hubo proceso de acompafiamiento con las familias

involucradas?
E3: No, normal.

JEB: ¢Se les brindd asistencia de mudanza, transporte o de conexién de

servicios publicos?
E3: No, nada... tocaba como se pudiera uno ir.

JEB: ¢Qué razones crees que hicieron que tu familia regresara a una zona de alto

riesgo?
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E3: Yo soy madre cabeza de hogar, entonces la necesidad del trabajo mas cerca,
para poder movilizarme, como yo trabajo en el mercado de vendedora ambulante.

Si no tenia para los buses, me podia ir a pie, también los servicios muy caros.

JEB: ¢Si de pronto la administracion hubiese hecho algo distinto, podria eso

haber evitado que tu regresaras a la zona de alto riesgo?

E3: Si, varias cosas. Y a mi me gustaria porque estan los nifios ya grandes me

gustaria sacarlos de aqui pero como me siento ya débil.

JEB: ¢Cuando te mudaste para Loma fresca habiendo ya tenido tu casa en
huellas de Alberto Uribe, que no era una zona de alto riesgo que hubiese evitado

gue te mudaras para Loma fresca?

E3: Si me hubiesen ayudado con un trabajo que me quedara mas cerca, yo no me

regreso para Loma Fresca.

JEB: ¢ Dobnde estabas viviendo en Loma Fresca?

E3: Si, yo vivo en un barranco, en una casita de madera.
JEB: ¢Qué paso con tu casa en huellas de Alberto Uribe?

E3: All4 vive una tia mia, me paga los servicios, como son caros, viene el gas, la
luz y eso. Y como soy madre soltera y vendedora ambulante, se me acumulaban y
aja no tenia para pagarlos. Por eso tuve que buscar algo mas barato. Esas fueron

mis motivaciones para mudarme.

Anexo D. Entrevista 4. Mujer de 29 afios.
JEB: ¢ Qué edad tienes?

Entrevistado 4 (en adelante E4): 29 afos
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JEB: ¢Eres de Cartagena?

E4: Si.

JEB: ¢Eres victima del conflicto armado, desplazada?

E4: No.

JEB: ¢Has participado alguna vez en un proceso de reubicacion?

E4: Si, en el 2000.

JEB: ¢Dodnde fueron reubicados?

E4: Lo que pasa es que a mi no me hicieron la reubicacion, yo tengo el proceso
con otras personas pero no se logr6. Todavia no hemos sabido el por qué,
siempre quedaban que iban a dar las casas y nunca las dieron. Primero quedaron

en reubicar a los de Flor del Campo y después a nosotros, pero nada.

JEB: ¢ Conoce gente que si la reubicaron?

E4: Si, hay unos que estan alla y otros que se devolvieron a Loma Fresca.

JEB: ¢(Como fue el proceso de comunicacion por parte de la institucionalidad,

cuando empezaron el proceso de reubicacién?

E4: Nosotros llevamos los papeles, por un muro que se nos estaba cayendo de la
parte de arriba de los vecinos. Yo los lleve y pidieron los datos y me dijeron que
cuando reubicaran a los primeros iban a reubicar a los demas, pero nada. Y se

fueron algunos vecinos mios, pero yo nada.

JEB: ¢ En su momento te dieron opciones para reubicarte?

E4: No, solo nos dijeron que era en Flor del Campo y ya. No tuvimos mas

comunicacion ni nada.
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JEB: ¢Crees que ustedes cumplian con todas las justificaciones en materia de

riesgo para que los reubicaran?

E4: En su momento si, porque habia unos arboles y el muro de arriba se me vino
hacia abajo y me tap6 todo lo que era el patio y me tumbo media pared que

sostenia la casa.

JEB: Cuando te diste cuenta con el tiempo que no salia ese proceso, me imagino
que empezaste a trabajarle a tu vivienda y de pronto ya no estaba en tan mal

estado. ¢O sigue igual?

E4: Sigue igual, todavia tengo un ranchito de tabla.

JEB: Osea, ¢l todavia cumplirias con los requisitos para que te trasladen?
E4: iClaro!

JEB: ¢Cbmo fue la llegada de las familias que reubicaron, de los que tu conoces

el proceso?

E4: Llegaron a recogerlos en un camién para reubicarlos y enseguida les

tumbaron las casas.

JEB: ¢Crees que hubo un acompafiamiento apropiado por parte del Distrito en

eso0s procesos de la gente que ta conoces?
E4: Si, hubo soldados y todo.

JEB: ¢Sabes si se les brindd asistencia para que se mudaran, se le prestd

transporte, la conexién de servicios publicos?

E4. Si, vinieron con camiones y los soldados, que fueron los que ayudaron en

sacar los enseres y todo.
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JEB: ¢Esas personas que tu conoces que se devolvieron a Loma Fresca o a las

zonas de alto riesgo, por qué crees que se devolvieron?

E4: Ellos dicen que por los recibos altos de luz, por la cercania de sus trabajos y

esa fue la razon por la que se regresaron.

JEB: ¢Qué actuaciones por parte del distrito hubiesen hecho que quizas ellos no

se devolvierany pudieran vivir alla en una casa mucho mas apropiada?

E4: Un empleo, que los recibos no vinieran tan caros y un trabajo que les quede

cerca.

JEB: ¢Consideras que las casas alla, estan en mejores condiciones que en loma

fresca?

E4: Por un lado no, porque esas casas son pegadas y muy pequefas. Ademas
que uno tiene sus vecinos y el que todavia no tiene para remodelar su casa,
todavia la tiene como la entregd el gobierno. Si existe la preocupacion de un
deslizamiento, por eso digo que alla estan mejor que aca. Aungque son casas

hechas de material y estdn en mejores condiciones.
Anexo E. Entrevista 5. Hombre 40 afios.

JEB: ¢ Qué edad tienes?

Entrevistado 5 (en adelante E5): 40 afios.

JEB: ¢,De donde eres ?

E5: De aqui de Cartagena.

JEB: ¢ Eres desplazado por la violencia?

ES: No.
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JEB: ¢Has participado alguna vez en un proceso de reubicacion?
E5: Si.

JEB: ¢En qué afio se realizo el proceso?

E5: 2014.

JEB: ¢Dodnde fueron reubicados?

E5: Villa de Aranjuez.

JEB: ¢ Como consideras que fue el proceso de comunicacién por parte del distrito,

prestaron algun buen acompafiamiento?

E5: Si, me parecio bien.

JEB: ¢ Te ofrecieron varias opciones de reubicacion?

E5: No, nada mas esa.

JEB: ¢Consideras que habia motivos para reubicarte?

E5: Si, claro.

JEB: ¢Cual fue el motivo en su momento?

E5: El alto riesgo.

JEB: ¢ Cuéntame como fue la experiencia de la llegada all4 a la nueva ubicacién?
E5: Me parecié bien, no tengo quejas de eso.

JEB: ¢Hubo un buen acompafamiento por parte del distrito?

E5: Si, claro.
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JEB: ¢Te ayudaron con la mudanza, el transporte y la conexién de servicios

publicos?
E5: Si claro, me ayudaron bastante con eso.

JEB: ¢Qué razones llevaron a que las familias reubicadas regresaran a la zona

de alto riesgo?

E5: Mas que todo por los nifios.

JEB: Es decir, un tema de dinamicas sociales.
E5: Si.

JEB: Mucha gente me comentd, que las motivaciones principales fueron los altos
costos en cuanto a los servicios publicos, y la lejania en sus trabajos, ¢no es el

caso tuyo?
E5: Si, esa era una de las razones, pero se podia manejar.

JEB: ¢(Qué medidas hubiesen impedido que se regresaran a la zona de alto

riesgo?

E5: Que hubiera seguridad, habia mucha delincuencia.

Anexo F. Entrevista 6. Hombre 42 afios.
JEB: ¢Qué edad tiene usted?
Entrevistado 6 (en adelante E6): 42 afos.
JEB: ¢ Es Cartagenero?

E6: Si.
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JEB: ¢ Es victima del conflicto, desplazado?

E6: Si, victima del conflicto.

JEB: ¢Alguna vez participd un proceso de reubicacién de vivienda?
E6: Si.

JEB: ¢En qué afio se realiz6 ese proceso?

E6: 2008.

JEB: ¢ En dénde los reubicaron?

E6: En Villa de Aranjuez.

JEB: ¢Como fue la comunicacion con el distrito, sintieron un apoyo por parte de

ellos?

E6: Si, claro.

JEB: ¢Le ofrecieron distintas opciones?
E6: Distintas opciones.

JEB: ¢Le brindaron asistencia con la mudanza, transporte y conexion de servicios

publicos?
E6: Si claro.
JEB: ¢ Como fue su experiencia cuando llegaron alla?

E6: Bueno estuvo bien, solo que habia muchos problemas de seguridad, mucha

delincuencia.

JEB: ¢ En cuanto al tema de dinamicas social de los familiares les afect6?
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E6: Bueno el dejar a los familiares y vecinos cercanos fue lo dificil.

JEB: ¢Cuales fueron las razones principales que llevaron a que su familia

regresara a la zona de riesgo?
E6: Los problemas de pandillas y la inseguridad en el sector.

JEB: ¢Qué acciones tomadas por el distrito hubiesen ayudado para que usted no

regresara a la zona de riesgo?

E6: Que hubiera mayor seguridad y que nos ayudaran con auxilios para el pago

de los servicios publicos.

Anexo G. Entrevista 7. Mujer 66 afos.
JEB: ¢(Qué edad tiene usted?
Entrevistado 7 (en adelante E7): 66 afios.
JEB: ¢ Es Cartagenera?
E7: No sefior, soy del sur de Bolivar, de Magangué.
JEB: ¢Es victima del conflicto, desplazada?
E7: No, llegué a Cartagena por temas de trabajo, no por desplazamiento.
JEB: ¢Alguna vez particip6é en un proceso de reubicacién de vivienda?

E7: No, solo que tuve un deslizamiento en el patio de mi casa, quedaron en
darnos un ayuda y me visitaron para hacerle unas mejoras. Pero la ayuda nunca
llegd, solo nos pusieron en una lista de espera y alcanzaron a reubicar una parte

de los vecinos, los que estaban abajo en la barranca.
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JEB: ¢ En qué afo fue eso?

E7: En el 2004, después de un invierno fuerte, fuerte.

JEB: ¢ Conoce de familias que si fueron beneficiadas con la reubicacion?

E7: Si, personas que reubicaron exactamente, pero que no estan viviendo aqui.

JEB: ¢Como fue la comunicacion de esas familias con el distrito, 0 como en su
caso que no hubo comunicacion permanente, sintieron un apoyo por parte de

ellos?

E7: No sefor, en esa época por lo menos yo escuchaba que nos iban a reubicar
pero entonces yo no pasaba aqui, pues en ese tiempo yo trabajaba. Lo Unico que
Sé, es que aqui vinieron y estuvieron mirando todas las casas, pero yo no estaba.

Porque estaba trabajando.

JEB: ¢En caso dado que a usted la incluyan en un proceso de reubicacién, usted

estaria dispuesta a tramitarlo e irse a la nueva ubicacién?

E7: Bueno me daria duro, yo he luchado por este rancho, me daria duro, duro. Por
ejemplo, si fuera en una parte donde por lo menos tuviera el espacio que tiene
agui, bajo mi pobreza sinceramente le digo que tengo una casita que tiene tres
cuartos, una salita, una cocinita entonces ya uno se siente como que tan
familiarizado. Mis arbolitos en el patio, mejor dicho que me producen fruto, son

cosas que dan duro la verdad.

JEB: Increible y le agradezco la franqueza y ¢ sabe algo?, que usted hasta tiene
razon por que mucha gente que la han reubicado fijese que han vuelto a la zona

de riesgo.

E7: iSi sefor! Ahora que usted me dice asi, si conozco a alguien, a una sefiora
gue se llama Elda. Me decia que los servicios fuertes, que ella se volvia a venir y

una vez que hablamos me dijo que esos servicios muy fuertes, uno por aqui lo
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conocen y uno no tiene un poquito de comida puede llegar donde cualquier vecino,
préstame mientras que consigo. Pone una ventica de fritos, de bolis y la gente

colabora. No vive uno tan alcanzado. A ella la reubicaron y ella se volvié a venir.

JEB: Dofa Inés, es hasta bonito lo que usted me cuenta de las mismas dinamicas
sociales que usted ha arraigado en su rancho, como usted lo llama. ¢Usted esta

consciente que es una zona de alto riesgo?

E7: Si sefior, la verdad.

JEB: ¢Y con todo y eso, usted esta dispuesta a quedarse ahi?

E7: Hasta que Dios lo disponga, que yo sé que con la fe en Dios no me va a
pasar nada, aunque sé que aqui tengo muchos problemas, yo soy feliz con lo que
tengo, personas en los que uno puede confiar, dialogar con ellos. Pero le dicen a

uno una cosa que uno mejor dicho.

JEB: Por ejemplo, ¢si le ofrecen una muy buena opcion de reubicacion, usted
aceptaria?, algo donde usted diga que va estar mejor, donde le permitan construir
nuevos lazos sociales, va a estar en una casa buena y segura, ¢ni siquiera en ese

caso?

E7: Si porque, es que me parece que los valores, las cosas, el barrio donde
vivimos no es que sea asi como que tenga algo donde yo crea que me pueda
devolver algo o por lo menos igual, jsi' O que me den como para yo hacer algo

igual de lo que tengo. Que yo vea todo lo que yo he hecho por tener esta casita.
JEB: La entiendo perfectamente.

E7: No tienen idea del sacrificio que yo he hecho por tener esta casita, tantos
compromisos. Porque estoy dispuesta a luchar por mis hijos, que los crie desde
cierta edad que me quede con ellos, mis tres hijos sola y me dedique a trabajar y a

construir mi ranchito aqui.
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JEB: ¢Sus hijos viven con usted?
E7: Si.

JEB: ¢Qué tendrian que ofrecerle a usted, para que se vaya convencida y

conforme a una nueva vivienda?

E7: No se sinceramente, como contestarle esa pregunta. Usted me disculpa.
Bueno la verdad, sinceramente no sé, porque veo que todos los que han
reubicado vuelven a vivir aqui. Mi vecino demoré afos por fuera, y aqui dejo su
apartamentico aqui, al lado mio y aqui estan de nuevo, entonces yo digo ¢qué
sera? Por ejemplo, que uno aqui las personas nos protegen los mismos malos, los
drogadictos esa misma comunidad. Uno por fuera lo ve peligroso y por eso uno
evita ciertas cosas, que no se metan asi con uno y como esta situacion que por
todas partes hay problemas, o mismo. A mi edad ya temo los problemas y los
peligros. Paso solita, sola. Mis vecinos, mis vecinas muy pendientes de mi, para
que, muy pendientes. No tengo quejas, estamos muy familiarizados con las
personas. Sabe que uno cuenta con su apoyo y compafia. Yo ahora vivo con un
hijo, la yerna, mi nieto de 12 afios y uno de 4 meses. Pero ellos pasan el dia como
quien dice hasta el mediodia, del mediodia se van para donde la mama de mi

yerna que es una sefiora invalida y paso el dia sola. Hablo con mis vecinas.

JEB: Y sentir ese apoyo es fundamental para uno sentirse que esa es su casa,

jcierto?

E7: Si sefior, es la verdad. Limpio mi salita, le echo agua mi palito, a mis maticas y

me siento bien.
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