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Como resultado del interés por un campo de investigacién que compete a la Politica
Social se presenta Urcunina: la realidad de las “buenas intenciones”, una vision de la
realidad de las familias asentadas en la Zona de Amenaza Volcanica Alta - ZAVA - del
volcan Galeras y el rol del Estado en su intento por disminuir el grado de vulnerabilidad al
cual se encuentran expuestas por su cercania al mismo. Esta investigacion partié de una
realidad expresa frente a la posicion desfavorable de las familias ubicadas en esta zona,
ante el proyecto de reasentamiento planteado por el gobierno como mecanismo de
prevencién en el marco de la politica de Gestién del Riesgo. El objetivo central, es
identificar cuéles son los factores que determinan la renuencia de las familias ubicadas en
zona de amenaza volcanica alta —ZAVA- al proyecto de reasentamiento poblacional. El
estudio es de corte cualitativo-descriptivo, se utilizd técnicas como la observacién directa
y las entrevistas no estructuradas. Como resultado del estudio, se evidenciaron elementos
gue pueden ser una sugerencia para la practica del proceso y de las politicas publicas en
general: estos se refieren a: i) el papel del Estado; ii) las dificultades para llevar a cabo la
politica publica; iii) el papel que juega el contexto en el proceso de politica y iv) el papel de
las instituciones en la efectividad de las politicas.



Abstract.

As resulting from the interest by an investigation field that is incumbent on to the Social
Policy we presented/displayed Urcunina: the reality of the “good intentions”, a vision of the
reality of the families seated in the Zone of High Volcanic Threat - ZAVA - of Galeras
volcano and the roll of the State in its attempt to diminish the vulnerability degree to which
they are exposed by his proximity he himself. This investigation left from a reality it
express as opposed to the unfavorable position of the families located in this zone, before
the project of resettlement raised by the government as mechanism of prevention within
the framework of the policy of Risk Managemen. The central objective is to identify which
are the factors that determine the refusing of the families located in zone of volcanic threat
high - ZAVA- to the project of population resettlement. The study is of qualitative-
descriptive cut, it was used techniques like the direct observation and the interviews no
structured. As resulting from the study, elements were demonstrated that can be a
suggestion for the practice of the process and the public policies in general: these talk
about a: i) the paper of the State; ii) the difficulties to carry out the public policy; iii) the role
that the context in the policy process plays and iv) the paper of the institutions in the
effectiveness of the policies.



URCUNINA: LA REALIDAD DE LAS “BUENAS INTENCIONES”
UN ANALISIS A LA IMPLEMENTACION DEL REASENTAMIENTO
POBLACIONAL DE LA ZONA DE AMENAZA VOLCANICA ALTA —ZAVA-

AMANDA LUCIA ENRIQUEZ ERASO

PONTIFICIA UNIVERSIDAD JAVERIANA
FACULTAD DE CIENCIAS POLITICAS Y RELACIONES INTERNACIONALES
MAESTRIA EN POLITICA SOCIAL
BOGOTA D.C.

2009



URCUNINA: LA REALIDAD DE LAS “BUENAS INTENCIONES”
UN ANALISIS A LA IMPLEMENTACION DEL REASENTAMIENTO
POBLACIONAL DE LA ZONA DE AMENAZA VOLCANICA ALTA —ZAVA-

AMANDA LUCIA ENRIQUEZ ERASO

Trabajo de grado para optar el titulo
de Magistra en Politica Social

Director
Ph. D. JESUS CARRILLO RODRIGUEZ

PONTIFICIA UNIVERSIDAD JAVERIANA
FACULTAD DE CIENCIAS POLITICAS Y RELACIONES INTERNACIONALES
MAESTRIA EN POLITICA SOCIAL
BOGOTA D.C.

2009



NOTA DE ACEPTACION:

Firma del Presidente del Jurado

Firma del Jurado

Firma del Jurado

Bogota D.C., julio 13 de 2009



DEDICATORIA

Con paciencia esperé al Sefior; se inclind a mi, y oy mi clamor. Me sac6 del pozo
de la desolacion, del lodo cenagoso; puso mis pies sobre pefia, y enderezé mis
pasos. Puso luego en mi boca cancién nueva, un himno de alabanza a nuestro

Dios (Salmo 40).

Dios es mi fortaleza, junto a El nada me faltara, esa es quiza la frase que hizo que
llegara a esta etapa de mi vida, Dios nunca me abandono asi pareciera todo

perdido.

Qué hermoso saber que nunca estas solo, cuando todo parece irse al abismo,
cuando nada parece salir bien, cuando sientes que ya no hay solucion El te

espera, te da su mano y te acoge en sus brazos para seguir la lucha.

Hoy dedico este esfuerzo a Ti Buen Dios, por concederme la posibilidad de
finalizar esta etapa, segura que siempre estaras conmigo guiandome, siendo mi
compariero de batallas y haciendo que cada dia comprenda lo maravilloso de Tu

amor.
Gracias por entregarme unos maravillosos Padres Maria Helena y Pablo Orlando y
a mis hermanitos Monica Gabriela y Byron Gustavo, sin ellos no hubiese sido

posible todo esto. A ellos s6lo me queda decirles Gracias por ser mi Familia.

Gracias por estar ahi....Gracias por existir.



AGRADECIMIENTOS

Esta pagina no sera suficiente para agradecer a todos los que me acompafiaron,

me apreciaron sinceramente, los que confiaron en mi.

Primero agradezco a mi Familia, sin su apoyo esto seria imposible, por darme la
posibilidad aunque con dolor de abrir mis alas, de saber que podia cumplir mis
suefios asi sea apartada de ellos, por entenderme en mis momentos de angustia y
desesperacion, por sus oraciones y por darme esta oportunidad que logro afianzar

mas nuestros lazos de amor.

A los que ahora me acompafan desde un lugar muy lejano y desconocido, a mis
abuelitos Ernesto y Hermila, que aunque no estan fisicamente sus ensefanzas,

nunca me haran sentir su ausencia.

Por todos los que incentivaron sin querer la salida de ese pequefio pueblo, por la
gente que me hizo entender lo importante de trabajar por la gente, de
acompanfarlos y de hacer propia su realidad, para los que antes de llegar a Bogota
me dieron su mano, para quienes confiaron y los para quienes no, esa fue mi

motivacion para salir y ser hoy una mejor persona.

Y como olvidar a quienes no dejaron de creer en la gente, a Martha Lucia
Gutiérrez y su Familia, gracias por brindarme su apoyo incondicional y abrirme las

puertas de su casa, jamas tendré con que pagarles todo lo que hicieron por mi.

A la Fundacion Juan Pablo Gutiérrez Caceres, quienes a pesar de su dolor nunca
dejaron de creer en los suefios de la gente, ellos con su labor buscan hacer
posible el ideal de un sofiador como lo fue Juan Pablo, a través de unos jovenes
gue quieren un mejor pais. A ellos que Dios los colme de abundantes bendiciones

para que continten haciendo posible los suefios de muchos provincianos como yo.



A Maria Cristina, nuestra Directora quien siempre estuvo disponible para

escucharnos y ayudarnos en momentos de dificultad.

A mi Tutor el Profe Jesus, por su paciencia, disposicion y buenos consejos, sé que
siempre busco lo mejor para mi, gracias por escucharme y comprender mis

limitaciones. Sin su apoyo esto no seria una realidad.

A Ximena Garcia por su apoyo, por darme la posibilidad de estar en la Mesa de
Reasentamiento de la Universidad de los Andes, a Claudia Satizabal, gracias por
Su tiempo y sus ensefanzas. A todas las personas que contribuyeron al desarrollo
de este trabajo, a las comunidades de la ZAVA, especialmente a mis viejitos de

Yunguillo.

A todas esas personas que llegaron a mi vida, para ensefiarme lo maravilloso de
sentirse orgulloso de quien eres, por aceptarme con mis defectos, por creer en mi
y por brindarme su sincera amistad. Fer gracias por todas tus ensefianzas, eres un
ser maravilloso, Maria del C, eres especial, nunca te olvidare; Maria Angela
‘peque” gracias te llevo en mi corazén, Dianita te quiero mucho nunca olvidaré

todo lo que hiciste por mi, los recordaré siempre que Dios los bendiga.

Por ultimo quiero dar gracias a mi Universidad, a la Facultad, a Glorita y a Jenny,
gracias por brindarme su apoyo absoluto las llevaré siempre en mi corazon...y
como terminar sin agradecer a quienes hacen parte de la biblioteca, gracias a ellos

este espacio se convirtid en mi segundo hogar.

Dios bendiga a todos y cada uno de ustedes, siempre ocuparan un espacio en mi

corazon.

Amondal .



CONTENIDO

Pag.
RESUMEN ... e r e e e s 16
INTRODUGCCION ..ottt ettt et e et et e et e etesteetesaenee s 17
1. EL PAPEL DEL ESTA'DO EN LA SEGURIDAD HUMANA, LA
VULNERABILIDAD Y LA GESTION DEL RIESGO ......cooiiiiiiiiiiieieceee e 25
11EL CONC'EPTO DE SEGURIDAE? HUMANA FOMO HI?RRAMIENTA PARA LA
FORMULACION E IMPLEMENTACION DE POLITICAS PUBLICAS..........ccc...... 26
1.2 VULNERABILIDAD: QUE ES Y CUALES SON SUS ALCANCES................... 32
1.3 EL PAPEL DEL ESTADO EN LA GESTION DEL RIESGO .......cccoccevveveinrnnn. 35
3 I I 7= o o 1 35
1.3.2 La gestion del M@SQO0. .....ccoiiieiiiiiie e 36
2. URCUNINA: AMENAZA Y DESASTRE AL SUR DE COLOMBIA ............ccce.... 45
2.1 SIGNIFICADO E IMPORTANCIA DEL CONTEXTO....ccooiiiiiiiiiiiieeeee e, 45
2.2 EL ESCENARIO DE RIESGO: VOLCAN GALERAS .......cooooveveeieeeceeeeeeenns 47
2.2.1 CaracterizacCion geNEral. ...........uuuiiiiiii i 47
2.2.2 Zonificacion: amenaza baja, media y alta .........ccccceovviiiiiiiiiiieeeeen 54
2.2.3 La ZAVA y la SituacCion actual. ...........coooiuuiiiiiiieeeeeeiiiiieeeee e 57
3. LA GESTION DEL RIESGO EN LA ZAVA DEL VOLCAN GALERAS .............. 74
3.1 PRECEPTOS TEORICOS DEL PROCESO DE IMPLEMENTACION ............. 76
3.1.1 La implementacién: entre lo que se quiere y lo que hace. .................c..oooo. 77

3.1.2 Los niveles de intervencién en el proceso de politica publica....................... 79



3.2 POLITICAS PARA LA GESTION DEL RIESGO POR AMENAZA NATURAL:
LINEAMIENTOS Y RECURSOS PARA LA OPERATIVIDAD DEL
REASENTAMIENTO EN LA ZAVA OBJETO DE ESTUDIO ... 80

3.2.1 Las instituciones en la Gestion del Riesgo en la ZAVA. ........cccccoevvvvnnnnnnnnns 81

3.2.2 Lineamentos para la gestion del riesgo y el reasentamiento poblacional para
JB ZAVA. .t e e et e e e e e e e s a bt e e eaaeaaaans 86

3.2.3 ASIgNACION dE FECUISOS. ...evvueiieieeeeeeeeetitie e e e e e e e e e ettt e e e e e e e e e e eeeaaaa s e e e eeeeeennnns 90

4. LOS CONTRASENTIDOS DE LAS “BUENAS INTENCIONES” EN EL

ESCENARIO LOCAL ..ccii ittt e e e e e e e e et e e et e e ean e e eaas 98
4.1 SURGIMIENTO DE LAS DISPOSICIONES........cooiiiieeieieeeee e 99
4.2 LA COMUNIDAD Y SU REALIDAD ....couiiieeee e 102
4.2.1 Practicas pedagdgico-comunicacionales ............ccccceeeviiiiiiiiiieeeeeeneiniieee 102
4.2.2 FacCtor SOCIO-ECONOMICO. .....coiuiiiiiieiieeee e ettt e e e e e e e e e e e e e 104
4.2.3 Gestion y Capacidad Institucional. .............cccoovviiiiiiiiie e, 106
4.2.4 Participacion SOCIAL...........coiiieiiiiiiiiiiee e 110
4.2.5 LA CUIUIA. .oeoiiiiiiiieei et e e e e 114
4.3 LOS DESAFIOS DE LA POLITICA ....ooiiiiireeieiee e 116
BIBLIOGRAFIA ... .ottt ettt ettt neene e 121

ANEXOS . e 134



INDICE DE MAPAS, TABLAS, FOTOS Y FIGURAS

Mapa No. 1. Division politico administrativa Departamento de Narifio
Mapa No. 2. Mapa fisico Departamento de Narifio

Mapa No. 3. “Imagen tomada de Google Earth en donde se observan
algunos volcanes del sur de Colombia y del norte del Ecuador, entre
ellos estan Dofia Juana, Galeras, Azufral y Cumbal, monitoreados por el
OVSP_INGEOMINAS”

Mapa No. 4. Mapa de amenaza volcanica 3D

Mapa No. 5. Mapa de amenaza volcanica Galeras 32 version

Tabla No. 1. Consolidado poblacion ZAVA

Tabla No. 2. Ficha general Municipio de Pasto

Tabla No. 3. Ficha general Municipio de Narifio

Tabla No. 4. Ficha general Municipio de La Florida

Tabla No. 5. Niveles de responsabilidad en el SNPAD

Tabla No. 6. Marco normativo Prevencion y Atencion de Desastres
Tabla No. 7. Recursos Presupuesto General de la Nacién, 2005-2010
Tabla No. 8. Resumen Giros Departamento y Municipios 2004-2007

Tabla No. 9. Recursos FNC-ejecutados Gobernacién de Narifio 2004-
2007

Tabla No. 10. Recursos entidades operativas del SNPAD 2004-2007
Tabla No. 11. Albergues por municipio y poblacién por vereda

Foto No. 1. “Momento de la primera explosion del volcan Galeras
registrada a las 6:38 minutos de la mafana el dia 8 de Junio de 2009.
Tomada desde el municipio de Narifio (ZAVA)’

Foto No. 2 “Fotografia tomada hora antes de la erupcién del 14 de enero
de 1993 en la zona del crater principal. Aqui aparecen algunos de los
participantes del Taller Internacional sobre el Complejo Volcanico
Galeras, incluyendo a Néstor Garcia, lgor Menyailov y José Arlés
Zapata, quienes perecieron en la erupcion”

Figura No.l. Andlisis de funciones organismos Sistema Nacional de
Prevencion y Atencion de Desastres

Pag.
48
49

50
53
55
57
60
61
62
81
88
93
93

94
94
94

51

52

84



LISTA DE ANEXOS

ANEXO A. ESTRUCTURA CAPITULAR DE TESIS URCUNINA: LA
REALIDAD DE LAS “BUENAS INTENCIONES”

ANEXO B. NIVELES DE ACTIVIDAD VOLCANES MONITOREADOS EN
COLOMBIA

ANEXO C. VACIADO DE INFORMACION FINAL. TRABAJO DE CAMPO
ZAVA.

Pag.

135

136

137



RESUMEN

Como resultado del interés por un campo de investigacion que compete a la
Politica Social se presenta Urcunina®: la realidad de las “buenas intenciones”, una
vision de la realidad de las familias asentadas en la Zona de Amenaza Volcanica
Alta - ZAVA - del volcan Galeras® y el rol del Estado en su intento por disminuir el
grado de vulnerabilidad al cual se encuentran expuestas por su cercania al mismo.
Esta investigacion partié de una realidad expresa frente a la posicion desfavorable
de las familias ubicadas en esta zona, ante el proyecto de reasentamiento
planteado por el gobierno como mecanismo de prevencion en el marco de la
politica de Gestion del Riesgo. El objetivo central, es identificar cuales son los
factores que determinan la renuencia de las familias ubicadas en zona de
amenaza volcanica alta —ZAVA- al proyecto de reasentamiento poblacional. El
estudio es de corte cualitativo-descriptivo, se utilizé técnicas como la observacién
directa y las entrevistas no estructuradas. Como resultado del estudio, se
evidenciaron elementos que pueden ser una sugerencia para la practica del
proceso y de las politicas publicas en general: estos se refieren a: i) el papel del
Estado; ii) las dificultades para llevar a cabo la politica publica; iii) el papel que
juega el contexto en el proceso de politica y iv) el papel de las instituciones en la

efectividad de las politicas.

! Nombre con el cual era conocido el volcan Galeras, nombre dado por los nativos de la cultura
quechua, que tiene como significado "montafia de fuego o montafia que bota fuego".

% El nombre "Galeras" como lo resefia en su texto Rossih Amira Martinez Sinisterra de la oficina de
comunicaciones de la Unidad de Parques Nacionales Naturales fue dado por los conquistadores
espafioles, quienes al llegar al actual Valle de Atriz advirtieron cierta semejanza formal del volcan
con una "Galera", embarcacion de vela muy utiizada en el siglo XVI.
http://www.elespacio.com.co/publicaciones/descubriendo/galeras.htm
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INTRODUCCION

En el analisis de las politicas publicas se creia que con un buen disefio bastaba
para garantizar el éxito de la accion gubernamental. Nada mas engafoso que esa
afirmacion, ya que en el momento de trasladar las intenciones a los hechos, se
revela que él éxito de las politicas publicas mas alla del disefio requiere de

condiciones que contribuyan a alcanzar los propdsitos institucionales.

La presente investigacion constituye un caso que ratifica la importancia de la
implementacion y sus condicionantes para el logro de los objetivos propuestos.
Pretende establecer una hermenéutica del reasentamiento (0 no), desde la

perspectiva de los actores afectados. Comprender las razones de la renuencia.

Este texto es el resultado del estudio de la reactivacion del Volcan Galeras y el
reasentamiento poblacional, como mecanismo del Estado para reducir la
vulnerabilidad de las familias asentadas en la zona de amenaza volcanica alta, de
agui en adelante denominada ZAVA; ademas, esta enmarcado en el interés de
responder el por qué de la permanencia de una serie de familias (1.894) en una
zona que significa alto riesgo para su integridad y el por qué de su negativa a las

medidas del gobierno para la resolucion de este problema.

La caracteristica principal de esta problematica se evidencia en que después de
tres aflos de haber sido declarada la zona como de desastre y de haber entregado
una serie de lineamientos y disposiciones para lograrlo, no ha tenido el impacto
esperado; muestra de ello es que hasta el momento no ha salido la primera
familia, aun teniendo como constante la actividad volcanica, que en el transcurso
de 2009, lleva nueve erupciones, de grandes magnitudes; la ultima registrada el 8

de Junio, cambiando el nivel de alerta a uno (I) erupcion inminente o en curso.

17



Actualmente el nivel se encuentra en dos (l)°, este cambio se debe a las
variaciones al interior del cono volcanico, lo que implica mayores posibilidades de
una nueva erupcion, ante esto como en los anteriores eventos se sigue
promoviendo por parte de las autoridades, la idea de desplazarse a los albergues
gue han sido dispuestos para este tipo de sucesos. Esta medida al igual que otras
de caracter preventivo no ha tenido eco en las comunidades y no es raro, ante
esta posibilidad que las comunidades afectadas respondan con las mismas
misivas “de aqui no nos vamos, porque aqui nunca ha pasado nada, no

saldremos, el volcan es nuestro amigo y el no nos hara dario.”

Para analizar esta problematica se hace necesario identificar qué pasa al interior
de las comunidades, el por qué la gente decide quedarse a pesar de la actividad
volcanica y qué les impide salir de sus territorios. En este texto se haré analisis de
las medidas adoptadas por parte del gobierno, con el fin de esclarecer si éstas
responden a las expectativas de la comunidad, si los planteamientos son
coherentes con el contexto y si las decisiones tienen en cuenta las

particularidades de las comunidades afectadas.

La hipotesis de trabajo plantea que “los escasos resultados de las acciones de
politica publica para la gestion del riesgo en la ZAVA, en su componente de
reasentamiento, corresponden al desconocimiento por parte de los hacedores de

politica, de la realidad local y de las comunidades afectadas”.

La investigacion de esta problematica social se realizd6 por un interés en las
poblaciones afectadas por esta realidad, por la vulnerabilidad a la que estan
expuestas por la cercania a la zona de influencia y que por diferentes motivos no
aceptan la medida de reasentamiento. El interés surge también por el vinculo de la

investigadora con el contexto donde se desarrolla la problematica, ademas porque

® Erupcion probable en términos de dias o semanas.
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vivencia la incertidumbre y temor de su comunidad. Ante esta situacion nace la

inquietud del por qué las medidas preventivas no tiene eco en la poblacion.

El panorama de las comunidades es complejo, los habitantes de las laderas del
volcan, no dimensionan lo que significa esta cercania y en esas condiciones, no
van a salir de sus territorios y mas aun si lo que el gobierno les ofrece no responde
a sus necesidades y no garantiza que su vida continie normalmente, es decir que
la gente tenga la “confianza en que las oportunidades que tiene hoy no

desapareceran totalmente manana” (PNUD, 1994:27).

Esta situacidbn no depende uUnicamente del accionar del Estado, sino de la
conciencia de los ciudadanos respecto a los riesgos que los rodean y la necesidad
de actuar asertivamente frente a ellos. Las politicas publicas y las acciones de
politica, no son procesos aislados, requieren de acciones conjuntas entre los

niveles de intervencién y las comunidades.

Profundizar la indagacion de este tema, fue en primera instancia un interés
académico, como un requisito y una forma de aportar elementos que visibilicen la
realidad de las comunidades, y a partir de esto dar respuesta al por qué la gente
no responde positivamente a las propuestas de sus gobernantes frente a como
evitar pérdidas humanas ante una posible eventualidad. En el ambito profesional,
como Psicéloga y como futura Magistra en Politica Social, el interés versd en
conocer el contexto donde se desarrolla la politica, el proceso de implementacion
gue esta ha tenido y entender por qué las alternativas que ofrece el gobierno

central, no han sido posibles en el ambito local.

Para la presente investigacion se requirid6 una metodologia que permitiera un
acercamiento directo con los sujetos de la comunidad en cuestién. Las técnicas
ofrecidas por la investigacion cualitativa, definida como aquella que “no parte de

supuestos derivados tedricamente, sino que busca conceptualizar sobre la
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realidad con base en el comportamiento, los conocimientos, las actitudes y los
valores que guian los comportamientos de las personas sujetos de investigacion
aprovechando los conocimientos y actitudes locales con una serie de preguntas y
categorias de andlisis preconcebidas por la investigadora. El proceso de
investigacion cualitativa explora de manera sistematica los conocimientos y los
valores que comparten los individuos en un determinado contexto espacial y

temporal.

Esto implica que no aborda la situacidbn empirica con hipotesis deducidas
conceptualmente, sino que de manera inductiva pasa del dato observado a
identificar los parametros normativos de comportamiento, que son aceptados por
los individuos en contextos especificos historicamente determinados” (Bonilla,
1997, p. 42). En este caso, la observacion directa y la entrevista semi-
estructurada, son pertinentes al momento de alcanzar los objetivos planteados.
Ademas, con la utilizacién de estas técnicas es mayor la profundizacién de la
realidad cotidiana y local de los habitantes de la ZAVA del Galeras. Este estudio
conto con la participacion de las comunidades afectadas, quienes deberian ser los

actores protagoénicos de las politicas publicas.

Esta investigacion es de tipo descriptivo puesto que permite analizar cbmo es y
como se manifiesta un fendbmeno y sus componentes; busca especificar
caracteristicas y particularidades de las personas, grupos que participan de la
investigacibn como actores sociales, sujetos de investigaciéon y asi enriquecer la
investigacion y facilitar de esta forma evidenciar la realidad al interior de las

comunidades afectadas.
Las técnicas centradas en el dialogo y la observacion, sirvieron para obtener

vivencias que permitieron comprender la situacion en torno al problema y los

inconvenientes con las acciones implementadas para dar respuesta al mismo. Con
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el resultado obtenido a traves de la utilizacion de estas herramientas investigativas

se hace un analisis cualitativo de la comunidad sujeto de intervencion.

Para efectos de la poblacion sujeto de estudio, la muestra seleccionada para los
propoésitos de la investigacion, es no probabilistica o también conocida como
intencional, la muestra escogida corresponde a familias ubicadas en la ZAVA del
municipio de Narifio y algunas de los municipios incluidos en la zona de desastre,
esto se hizo por similitudes entre las comunidades afectadas tales como: las
creencias, sus formas de vida, la utilizacion de la tierra, formas de organizacion, la
cultura, entre otras, para luego extrapolarlos al resto de las poblaciones; el
segundo factor que incidié en la seleccion de la muestra es que los habitantes de
las comunidades son escépticas frente a las intervenciones y se niegan a
colaborar; esta actitud se fundamenta en anteriores experiencias donde los
investigadores al finalizar sus estudios no reportan resultados a estas
comunidades, entonces ellos afirman sentirse “usados”. Para evitar que quienes
participaron en este estudio sigan teniendo esta percepcion, se daran a conocer
los resultados obtenidos en la investigacion, mediante la realizacion de visitas en
donde, con el uso de un lenguaje claro y preciso se dara a conocer que se

encontré al interior de las comunidades.

La investigacibn tomo como fuentes primarias una serie de entrevistas semi-
estructuradas a los habitantes de la zona (35) y a algunos lideres visibles de la
zona (10). En las conversaciones los items de las entrevistas no tuvieron un
namero definido de preguntas y su estructuracion se fue construyendo a partir de
los relatos, que arrojan informacion valiosa para identificar elementos claves en el
analisis de la politica y asi definir los factores que determinan su eficacia y

eficiencia.
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Los actores entrevistados hacen parte de un universo de informantes claves, para
este caso el universo de estudio son las familias de los municipios de Pasto?,
Narifio® y La Florida®, ubicados en zonas de amenaza volcénica alta por influencia

del Volcan Galeras en el Departamento de Narifio.

Como fuentes secundarias, se contd con informacion producto del trabajo
desarrollado con dos grupos especificos (Fundacién Florida Unida y Cabildo
indigena Quillasinga del Corregimiento de Genoy) organizados en torno al
proceso. Dicha informacion se tuvo en cuenta dentro del trabajo de campo. Asi
mismo, la revisién de prensa nacional y regional hace parte del trabajo de campo,
trabajo realizado durante todo el proceso investigativo puesto que estos han
registrado todos los eventos y dan cuenta de la realidad actual al interior de las

comunidades y del proceso Galeras como ha sido denominado.

La finalidad de este trabajo es identificar cuales son los factores que determinan la
renuencia de las familias ubicadas en zona de amenaza volcanica alta —ZAVA- al
proyecto de reasentamiento poblacional. Para el logro de este objetivo se plantea:
i) describir los factores de renuencia de las familias en torno al proceso de
reasentamiento; ii) analizar el conjunto de factores que inciden en la renuencia y
iif) comprender el alcance que estos factores han tenido en la implementacion de

la politica

El escrito que a continuacién se presenta esta estructurado en cuatro capitulos,
los cuales demuestran que las politicas no pueden estar desligadas de ningun

elemento que involucre a personas y colectividades.

4 Corregimientos Genoy (Aguapamba, Castillo Loma, Centro Bellavista, Nueva Campifia),

Mapachico Centro, Charguayaco, La Cocha, Villamaria, San Francisco Bricefio, Bricefio Alto y
Terrazas de Bricefio, El Rosal y Aticance.

° Corregimiento del Chorrillo, veredas Yunguillo y Pueblo Viejo.
6 Sector oriental, Zaragoza, La Victoria, Porvenir, Primavera, La Merced, Barranquito, El Placer,
Divino Nifio, Libertad, La Colina, Barranco.
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En el capitulo | se plasma lo concerniente a la comprension tedrica de los
elementos presentes en este tipo de probleméticas y los cuales estan en juegqo;
estos elementos son: la seguridad humana, la vulnerabilidad y el papel del Estado
en la proteccion de esa seguridad humana, a través de estrategias como la
gestién del riesgo como herramienta para reducir las vulnerabilidades a las cuales

estan expuestos los seres humanos.

En el capitulo Il refiere al contexto; para ello se hara una referencia teérica al
concepto en cuanto a qué es y cual es el papel en el proceso de implementacion
de las politicas publicas. Ademas, se expondran caracteristicas y particularidades
de las comunidades objeto de estudio en tanto poblacion, servicios basicos,
procesos organizacionales, comunitarios e institucionales (administrativo y

financiero) y culturales.

En el capitulo 1ll se analizard todo lo relacionado con el proceso de
implementacion de las acciones de politica, enmarcadas en el proyecto de
reasentamiento planteado para las familias de la ZAVA; se avistardn componentes
tales como: antecedentes de la politica, elementos del disefio (valores, disefios
institucionales (nacional, departamental y local), actores, objetivos, metas;
traducido en la siguiente féormula: Implementacion f (lineamientos, recursos,

supervision).

El capitulo IV hara referencia a los resultados producto del trabajo de campo
apartado denominado: “La comunidad y su realidad”; aqui se trata de dar
respuesta a la pregunta: ¢qué factores obstaculizan la consecucion de los
objetivos?; se procedera a responder al cuestionamiento: ¢ qué hace que el disefio
de politica no se parezca en su implementacion en lo local?, a esta parte del
capitulo se le denomina “los desafios de politica”, en este convergen las

conclusiones en cuanto a: i) el papel del Estado; ii) las dificultades para llevar a
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cabo la politica publica; iii) el papel del contexto en el proceso de politica y iv) el

papel de las instituciones en la efectividad de las politicas.
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1. EL PAPEL DEL ESTADO EN LA SEGURIDAD HUMANA, LA
VULNERABILIDAD Y LA GESTION DEL RIESGO

El presente capitulo tiene como propdsito: i) ampliar el conocimiento sobre la
Seguridad Humana; ii) el desarrollo que este concepto ha tenido como una
herramienta para la formulacion y aplicacion de politicas; iii) y el papel del Estado
como responsable de la construccion de nuevos escenarios que permitan
enfrentar las amenazas que afectan esa seguridad y asi disminuir la vulnerabilidad
mediante la estrategia denominada Gestion del Riesgo, en el marco de un

desarrollo sostenible.

En este sentido, el Estado tiene la obligaciébn de garantizar la proteccién de los
ciudadanos, segun lo especifica el articulo 2° de la Constitucion Politica de
Colombia que contempla: “son fines del Estado el servir a la comunidad y
promover la prosperidad general, garantizar la efectividad de los principios,
derechos y deberes garantizados en la Constitucion, facilitar la participacion de
todos en las decisiones que los afectan tanto en su vida econémica como, politica,
administrativa y cultural de la Nacién e igualmente defender la independencia
nacional y mantener la integridad territorial y asegurar la convivencia pacifica y la

vigencia de un orden justo.

En sintesis, el papel fundamental del Estado es crear unos mecanismos dentro de
la politica que busquen la proteccibn de sus gobernados a través de la
implementacion de politicas publicas en el campo social, aportando las bases
tedricas e instrumentos metodoldgicos que faciliten la solucién integral de estas

problematicas.
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1.1 EL CONCEPTO DE SEGURIDAD HUMANA COMO HERRAMIENTA PARA
LA FORMULACION E IMPLEMENTACION DE POLITICAS PUBLICAS.

Segun el Informe sobre Desarrollo Humano “la seguridad humana esta centrada
en el ser humano. Se preocupa por la forma en que la gente vive y respira en una
sociedad, la libertad con que puede ejercer diversas opciones, el grado de acceso

al mercado y a las oportunidades sociales, y la vida en conflicto o en paz”

“Se puede decir que la seguridad humana tiene dos aspectos principales. En
primer lugar, significa seguridad contra amenazas crénicas como el hambre, la
enfermedad y la represion. Y en segundo lugar, significa proteccion contra
alteraciones subitas y dolorosas de la vida cotidiana, ya sea en el hogar, en el
empleo o en la comunidad. Dichas amenazas pueden existir en todos los niveles

de ingreso y desarrollo de un pais” (PNUD, 1994: 26).

El concepto de seguridad humana ubica al individuo, los grupos sociales y los
medios de vida en el centro del proceso de politica publica en tanto analisis,
formulacion e implementacién. Se centra en las personas y hace especial énfasis
en la necesidad de proteger sus libertades, salvaguardarlas de cualquier situacion
de riesgo que puede ser mitigable; mediante la consolidacién de sus fortalezas y
aspiraciones, para de esta forma crear sistemas que garanticen la supervivencia,

dignidad y formas de vida.

Asi pues, con la adopcién de estas medidas, de lo que se trata es de disminuir la
vulnerabilidad de los individuos y colectividades producto de las amenazas
existentes en el medio, las cuales afectan su cotidianeidad y su seguridad en
todas sus dimensiones. La seguridad humana “se trata entonces de un concepto
inclusivo y centrado en las personas que surge desde la sociedad civil como un
intento por proteger a los individuos y sus comunidades” (Batthyany, 2004). De

esta manera, se busca identificar las vulnerabilidades tradicionales y no
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convencionales que afectan la vida de las personas, para disefar estrategias que
contribuyan a disminuir los efectos de una amenaza, superando los marcos

meramente criminolégicos, como antes era concebido y manejado este tema.

Cabe anotar que la seguridad humana no es unidimensional sino que esté
compuesta por las mdultiples dimensiones (politicas, econdémicas, alimentarias,
personales, sociales, culturales y ambientales) que hacen parte del ser humano y
de su condicién como ser social. Por lo tanto, su desarrollo debe ser integral ya
que todos los elementos que la componen interactian entre si; la seguridad
humana “es inseparable” puesto que la afectacion de una indiscutiblemente

incidird en la otra.

Para el PNUD el nucleo de la inseguridad humana es la vulnerabilidad, entonces
las propuestas deben estar enfocadas en la disminucién de las misma, para ello
se debe partir de cuestionamientos como: ¢como proteger a la gente?, para el
caso del reasentamiento ¢ Como hacer para que la gente salga sin que su vida se
afecte?, insistiendo en la naturaleza integradora de la seguridad en donde su foco
son las personas; que sean estas de manera directa las que se involucren en su
seguridad y en el desarrollo sostenible de sus comunidad. La seguridad humana
enfatiza “la gente debe estar en condiciones de cuidarse por si misma: todos
deben tener oportunidad de satisfacer sus necesidades mas esenciales y de
ganarse la vida. Esto los liberar4 y ayudard a asegurar que puedan hacer una
contribucion cabal al desarrollo a su propio desarrollo y al de su comunidad, su
pais y el mundo” (PNUD, 1994:27).

La seguridad es un estado que el individuo demanda, ésta ocupa el segundo nivel
dentro de la piramide de necesidades de Maslow (seguridad fisica y de salud,
seguridad de empleo, de ingresos y recursos, seguridad moral, familiar y de

propiedad privada). La seguridad involucra todos estos factores los cuales inciden
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en la vida del ser humano, por tanto se considera que es integral y tiene que ser

vista de manera holistica, para que el ser humano alcance una vida con calidad.

Asociado al tema de la seguridad humana esta la el territorio en el cual el individuo
se desarrolla. En este sentido, “el ser humano debe desarrollarse en un territorio
seguro y sostenible”. Autores como Wilches-Chaux (2006), han tratado de
establecer una relacion entre el territorio y la seguridad, de aqui surge el concepto
de “seguridad territorial”, que podria definirse como “la capacidad de un territorio
para ofrecerle a sus habitantes determinadas condiciones de “estabilidad”, que
impiden que amenazas de distinto origen (naturales socio-naturales, antropicas)

procedentes del propio territorio o del exterior, pueden convertirse en desastre”.

La seguridad territorial no la genera las distintas dimensiones sociales del territorio
de manera independiente, sino que estas se complementan y forman mdltiples
dindmicas al interior de las comunidades que de no ser tratadas integralmente los

costos para un territorio y para quienes lo componen seran incalculables.

Los procesos que impliquen la salida o el traslado de personas de su contexto
cotidiano, deben garantizar la satisfaccion de las necesidades bésicas del
individuo y de las comunidades, esto con el fin de procurar su desarrollo humano

integral.

Entonces segun Wilches-Chaux (2006) la seguridad territorial vendria a ser un
equivalente de sostenibilidad en donde la naturaleza y las comunidades se
complementan permitiendo un beneficio mutuo. Segun el Informe Brundtland’
(1988), la sostenibilidad o desarrollo sostenible como fue denominado es aquel
que “satisface las necesidades del presente sin comprometer las necesidades de

las futuras generaciones. Implica un cambio muy importante en cuanto a la idea de

" Documento mas conocido como "Informe Brundtland”, elaborado por la Comisién Mundial sobre
Medio Ambiente y Desarrollo, creada por la Organizacion de las Naciones Unidas.
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sustentabilidad, principalmente ecoldgica, y a un marco que da también énfasis al

contexto econoémico y social del desarrollo”

A continuacion se presenta una breve descripcion de las dimensiones que hacen

parte de la seguridad humana y la relacién que ésta tiene con el territorio.

La seguridad alimentaria significa que “todos, en todo momento, tienen acceso
tanto fisico como econdmico a los alimentos basicos que compran. Esto requiere
no sélo que haya suficiente alimento para todos, sino también que la gente tenga
acceso inmediato a los alimentos, que tengan "derecho" al alimento, ya sea
porque lo cultiva, lo compra o aprovecha un sistema publico de distribucion de
alimentos” (PNUD, 1994: 30).

Entonces, la seguridad alimentaria es pensada como la capacidad que tiene un
territorio para garantizar a sus habitantes los alimentos basicos que requieren para
disfrutar de una vida con calidad y dignidad. Segun la Cumbre Mundial sobre la
Alimentacion (1996), “existe seguridad alimentaria cuando todas las personas
tienen en todo momento acceso fisico y econdmico a suficientes alimentos
inocuos y nutritivos para satisfacer sus necesidades alimenticias y sus

preferencias en cuanto a los alimentos a fin de llevar una vida activa y sana”.

Esta definicién contiene tres elementos: disponibilidad, acceso, Yy utilizacion de los
alimentos por parte de las personas. En el marco de la seguridad alimentaria se
debe evaluar tres aspectos claves, la calidad y cantidad de los alimentos para
llevar una vida sana, el papel del Estado en la seguridad alimentaria y las acciones
que las personas, las familias y las colectividades pueden desarrollar para disfrutar

de esa seguridad alimentaria.

“El acceso a los alimentos deriva del acceso a los activos, el trabajo y el ingreso

asegurado” (PNUD, 1994: 31). Cuando este componente no es satisfecho hay
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consecuencias como la desnutricion, las enfermedades y los bajos niveles
educativos, que no permiten alcanzar un desarrollo 6ptimo de las comunidades y

por tanto de los paises.

Otra de las dimensiones es la seguridad ecoldgica, tiene que ver con la posibilidad
de evitar que la dinamica de la naturaleza se convierta en una amenaza contra las
comunidades y viceversa. “La capacidad de la naturaleza para ofrecerle a la
comunidad, de manera sostenible, los bienes y servicios ambientales que ésta
requiere para disfrutar del derecho a la vida estan relacionadas con este tema”
(Wilches-Chaux, 2006).

Las comunidades deben contar con seguridad ecoldgica, asi como las redes de
seguridad social adecuadas. Las pruebas empiricas han demostrado que son los
pobres quienes viven en las zonas mas vulnerables y quienes en su mayoria son

las victimas de las catastrofes naturales (Wade, 2002).

Para el PNUD (1994), otra de las dimensiones dentro de la seguridad humana es
la econdmica; ésta demanda “un ingreso basico asegurado, por lo general como
resultado de un trabajo productivo y remunerado o, como ultimo recurso, de alguin
sistema de seguridad financiado con fondos publicos. Pero en la actualidad sélo
alrededor de la cuarta parte de la poblacibn mundial puede tener seguridad

econdmica en tal sentido”

Una de los principales problemas por la inseguridad econdémica, es la carencia de
vivienda. Para autores como Wilches-Chaux, la seguridad econémica esta referida
a la capacidad del territorio, del Estado y de la sociedad, para ofrecer acceso a
sus habitantes, en condiciones de equidad; a la produccion y distribucion de
riqgueza y de bienes y servicios para la satisfaccién de sus necesidades basicas.

Cuando las personas carecen de la posibilidad de generar recursos producto de

su trabajo o de la realizacion de cualquier actividad remunerada, es posible que no

30



puedan acceder a bienes y servicios que le permitan tener mejores niveles de vida
0 por lo menos acordes a sus necesidades, la ausencia de recursos incide
significativamente en aspectos de acceso a salud, educacion, vivienda y servicios
basicos que se requieren para vivir; asociada a esta carencia esta la imposibilidad

de acceder a la seguridad social.

La seguridad social se refiere a las formas de proteccion que se ofrecen a los
ciudadanos mediante la implantacion de herramientas y medidas que permitan
atender probleméticas econdémicas y sociales que de no ser atendidas
ocasionarian un trastorno del funcionamiento de la vida de las personas dentro de
una sociedad y un detrimento en sus condiciones de vida trayendo consigo
problemas de grandes dimensiones para un territorio. Esta dimension “abarca los
temas de empleo, vivienda y oferta institucional de atencion médica preventiva y
curativa” (Wilches, 2006)

La seguridad personal segun palabras de la Corte Constitucional alude a “un
verdadero derecho fundamental, razén por la cual los Ciudadanos pueden
demandar proteccion del Estado cuando quiera que su integridad personal,

afectiva o emocional se vea amenazada”.®

Aunque esta definicion se aplica a las personas en situacion de desplazamiento,
se acomoda facilmente a cualquier situacién que implique intervenciones en donde
se ven afectadas multiples aspectos que hacen parte de la seguridad humana, que
de no tenerlas serd mas complejo ejercer sus derechos basicos, tener paz, aportar

y desarrollarse.

El tema de la seguridad de una comunidad, se encuentra ligada al individuo y a su

capacidad de relacionarse con el grupo del cual hace parte; “la mayoria de la

® Pronunciamiento de la Corte con respecto a la seguridad de los desplazados.
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poblacion deriva seguridad de su participacibn en un grupo, una familia, una
comunidad, una organizacién, un grupo racial o étnico que pueda brindar una
identidad cultural y un conjunto de valores que le den seguridad a la persona”
(PNUD, 1994:36).

Por ultimo una de las dimensiones que al igual que la personal tiene gran
preponderancia es la seguridad politica; uno de los aspectos mas importantes de
la seguridad humana “consiste en que la gente pueda vivir en una sociedad que
respete sus derechos humanos fundamentales” (Fernandez, 2005). Este es quiza
el elemento clave a la hora de implementar acciones de politica, puesto que de su
correcto desarrollo dependera el éxito o fracaso en los objetivos, cuando una
accion reconoce los derechos fundamentales de una persona, afirma que es un
ser integral y que por lo tanto sus acciones no pueden estar desligadas de esa
realidad.

1.2 VULNERABILIDAD: QUE ES Y CUALES SON SUS ALCANCES

La naturaleza de la vulnerabilidad es el resultado de la conjuncion de una
amenaza y el riesgo que ésta implica, por su parte la amenaza esta referida a los
eventos naturales extremos que pueden afectar diferentes sitios singularmente o
en combinacion (laderas, fallas sismicas, sabanas, bosques tropicales, etc.), en
diferentes épocas (estacion del afio, hora del dia, sobre diferentes periodos en
diferente duracion); mientras que el riesgo de desastre es la “posibilidad de
pérdida de vidas y deterioro del medio y las condiciones de subsistencia” (Vargas,
2002:18). En este caso de investigacion la amenaza para las comunidades de la

zona es el volcan y la actividad propia de su naturaleza.

Todos somos vulnerables, pues permanentemente nos encontramos en riesgo de
ser heridos, de recibir cualquier tipo de lesién bien sea de caracter fisico o moral.

Pero la condicién de vulnerabilidad que interesa sefialar, no es la general que sw
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acaba de enunciar, sino aquella que representa la susceptibilidad de los individuos
y grupos sociales ante una amenaza, que trae consigo vulnerabilidades de tipo
fisico, social, econémico y ambiental. En otras palabras la vulnerabilidad es una
condicion humana que resulta de la combinacion de diferentes procesos sociales e

histéricos de los seres humanos y su vida en sociedad.

Como lo ha sefialado Blaikie (1996:30) entre otros, por vulnerabilidad se entiende
“las caracteristicas de una persona o grupo humano en tanto su capacidad para
anticipar, sobrevivir, resistir y recuperarse del impacto de una amenaza”. Implica
una combinacion de factores que determinan el grado hasta el cual la vida y la
subsistencia de alguien quedan en riesgo por un evento distinto e identificable de

la naturaleza o de la sociedad.

La vulnerabilidad puede ser analizada desde diferentes perspectivas (fisica, social,
politica, tecnolOgica, ideologica, cultural, educativa, ambiental, institucional),
aunqgue todas ellas, se encuentran relacionadas entre si en la realidad. Cardona
(1993:50) analiza la vulnerabilidad como “factor de riesgo interno de un sujeto o
sistema expuesto a una amenaza, correspondiente a su predisposicion intrinseca

a ser afectado o a ser susceptible de sufrir una pérdida”.

Entender la vulnerabilidad contribuye a identificar los elementos que dentro de un
contexto requieren mayor atencion tanto de los miembros de las comunidades
expuestas al riesgo y de quienes son encargados de los procesos de
sensibilizacion y educacién para actuar de manera acertada frente a las
amenazas,; cada uno de los individuos y sus comunidades deben ser conscientes
de las amenazas a las cuales estan expuestos en el sitio donde se encuentran
asentadas, para de esta forma principiar la participacion en la toma de medidas
que permitan dar proteccion a los individuos y comunidades frente a la
eventualidad de sufrir pérdidas humanas y materiales por la ocurrencia de un

suceso de grandes proporciones.
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La vulnerabilidad es una “nocion basicamente dinamica, que examina las
condiciones y los factores de riesgo que pueden conducir a la condicion de pobre.
Indisolublemente asociada a esta perspectiva esta la nocién de activos y recursos
de los hogares y de las personas como una forma de “capital” que pueden

movilizar para su desempefio social” (Filgueira, 2004: 21).

El concepto de wvulnerabilidad que tienen los especialistas responsables del
manejo del riesgo difiere al concepto que tienen las comunidades acerca del
mismo. Las comunidades se sienten vulnerables o e peligro, solamente cuando
ocurre el evento que los afecta e interfiere en su cotidianidad, mientras no pase
algo que demuestre que existe un real peligro, los individuos no consideran
necesario adoptar medidas que permitan evitar o reducir los efectos adversos de

una eventualidad.

Por tal razén se hace preciso replantear el tema de los riesgos a partir de las
percepciones individuales y colectivas; considerando sus caracteristicas culturales
y organizacionales como aspectos fundamentales en la adopcion de medidas de
prevencion en torno a la reduccién de los impactos de los desastres. Para atender
a este tipo de situaciones y con ello disminuir la amenaza se plantean diferentes
opciones que contribuyen a que la gente no sufra dafio entre estas estan los

procesos de contingencia, transicion, enmarcados en la gestion del riesgo.

Para la reduccion del impacto por causa de una amenaza, se han dispuesto una
serie de medidas las cuales se relacionan con el tema de la prevencién, la
mitigacion, la preparacion, la respuesta, la rehabilitacion y la reconstruccion;
componentes agrupados en la gestion del riesgo, como mecanismo del Estado
para disminuir los efectos causados por una amenaza; en estos términos pueden
entenderse esta gestion como “... un parametro y componente de la gestion del

desarrollo, de la gestion del ambiente y la gestion global de la seguridad humana
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como condicién imprescindible para el logro de la sostenibilidad (Lavell et al,
2003)"(DNP).

Es aqui donde el Estado toma un rol protagénico en el proceso de desarrollo
integral de una sociedad, mediante el liderazgo de procesos estratégicos que
proyecten el bienestar colectivo.

1.3 EL PAPEL DEL ESTADO EN LA GESTION DEL RIESGO

1.3.1 El riesgo. El riesgo es entendido como el peligro al que las personas o
comunidades se encuentran expuestos, como resultado de la presencia de una
amenaza o por la posibilidad de que un evento de orden natural o antropico
suceda. Por lo tanto, el riesgo puede ser de orden geoldgico, hidroldgico,
atmosférico o, también, tecnoldgico, dependiendo de la naturaleza de la amenaza
a la cual se esta expuesto.

Los fendbmenos de origen natural o antropico, perturban continuamente los
asentamientos humanos, dicha perturbacién no sélo se debe a la ocurrencia de los
fendbmenos en si mismos, sino también al grado de vulnerabilidad que estos
asentamientos presentan, resultado de su modo de poblamiento, su crecimiento

desordenado y la manera en cémo estos pobladores aceptan los riesgos.

El riesgo es una caracteristica que acompafia a la sociedad a través de su historia;
se ha convertido en una construccién social producto de la combinaciéon de las
amenazas, la exposicion y las vulnerabilidades, su origen se debe a la aceptaciéon
de procesos sociales y territoriales entorno a un componente particular con el cual
han cohabitado, es aqui donde el riesgo termina convirtiéendose en aceptable,
donde la sociedad inconscientemente asume las consecuencias que este puede

traerles.
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Para autores como Cardona, el riesgo no sélo depende de la posibilidad que se
presenten eventos o fendmenos naturales intensos, sino también de la capacidad
de respuesta de las comunidades, a las manifestaciones de la naturaleza o

cualquier tipo de amenaza que altere el normal funcionamiento de sus vidas.

La manera en cdémo la gente asume los peligros es el resultado del modo de vida
gue han organizado al interior de su territorio, en donde su cotidianidad puede
verse afectada por otra clase de amenazas para el individuo y sus poblaciones; el
sufrir de hambre, enfermedades, desempleo, falta de ingresos en las familias,
pérdida de tierra, muestra que “el riesgo existe cuando se tienen dos o mas
posibilidades entre las cuales optar, sin poder conocer de antemano los resultados
a que conducira cada una. Todo riesgo encierra, pues, la posibilidad de ganar o de
perder; cuanto mayor es la posible pérdida, tanto mayor es el riesgo” (Lefcovich,
2004).

Entonces, la reduccion del riesgo entendida como una estrategia de gestion del
desarrollo, debe fundamentar su accion en entender que para la gente el riesgo no
es sblo estar expuestos a una amenaza (peligro que afronta una comunidad
resultado de la posible ocurrencia de un fendmenos natural) y que no es suficiente
diagnosticar sus vulnerabilidades, sino que se requiere abordarlas desde distintas
Opticas ya que por sus importancia constituyen nuevas situaciones de riesgo para

la poblacion.
Con la intencion de aclarar algunos de estos elementos, a continuacion se
exponen los aspectos relevantes conceptuales y metodoldgicos en lo que

concierne al tema de la vulnerabilidad y su relacion con la seguridad humana.

1.3.2 La gestién del riesgo. Un rasgo distintivo de la Gestién del Riesgo frente a

los enfoques que histéricamente han conducido los procesos de intervenciéon en
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situaciones de desastre, es la explicita relacion que la misma establece con el

tema de desarrollo.

“En Colombia, la Gestidn del riesgo para la prevencién y atencién de desastres, se
estructura alrededor de cuatro ejes estratégicos: a) identificacion y monitoreo del
riesgo, informacion y divulgacion; b) reduccion del riesgo (prevencion vy
mitigacion); c) desarrollo de politicas y fortalecimiento institucional y d) reduccion
de la vulnerabilidad fiscal y transferencia del riesgo. Con la incorporacion de estos
cuatro ejes, se busca avanzar en la reduccion, la prevision y el control del riesgo,
bajo un marco de integracion al logro de las pautas que en materia de desarrollo

se ha trazado el pais, bajo los siguientes tipos de gestion:

- Gestion Correctiva o Compensatoria: busqueda de mecanismos que permitan la
reduccion del riesgo ya existente y que es producto de procesos histéricos de

ocupacion del territorio.

- Gestidon Prospectiva: la gestion como un acto de control de la conformaciéon de
situaciones de riesgo futuro. A diferencia de la gestién correctiva, la gestién
prospectiva establece una relacion inmediata y directa con los procesos de
Planificacion del Desarrollo al constituirse el riesgo en un factor a considerase en

el estimulo y promocioén de nuevos proyectos.

- Gestibn Reactiva: proceso a través del cual se busca dar una respuesta
adecuada a los momentos de crisis y cuyo objetivo es minimizar los impactos

asociados a dichas situaciones” (DNP).

— El reasentamiento como mecanismo para la reduccion del riesgo. Para el
caso de esta investigacion, la intervencion por parte del Estado en la proteccion de
los ciudadanos y de su seguridad se enmarca en la politica de Prevencion y

Atencion de Desastres, la cual concibe el reasentamiento poblacional como
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medida preventiva. Este proceso es liderado por el DNP, contempla dos
tratamientos en el caso de los asentamientos localizados en zonas de riesgo no
mitigable: reubicaciéon (mover a la poblacion, dandole una alternativa habitacional)
y reasentamiento (complementar la alternativa habitacional con programas

sociales y econémicos que lleven a restituir el tejido social existente)®.

El reasentamiento segun el Decreto 3905 de 2008, es planteado como “acciones
de reubicacién de la poblacion, el restablecimiento de su unidad habitacional, asi
como el desarrollo e implementaciéon de los proyectos que permitiran compensar y
mitigar los impactos negativos causados por el desplazamiento involuntario, con el
fin de preservar en el nuevo territorio las condiciones sociales, econémicas y

productivas de los habitantes de la zona intervenida”

Esta medida, se ha venido constituyendo en un tema de preocupacion para los
gobiernos locales como responsables de garantizar la seguridad de sus
gobernados. Estos procesos requieren de un manejo responsable y ordenado que
lejos de establecerse como elemento generador de conflictos sociales al interior
de las comunidades, posibilite las miradas integrales a los problemas que se han
venido gestando al interior de las sociedades, en lo que compete a su desarrollo y

bienestar.

El reasentamiento dentro de las acciones preventivas de un desastre natural es la
gestibn mas significativa puesto que permite garantizar el derecho a la vida, el
acceso a servicios, a una vivienda digna a espacios en los cuales puedan
desarrollar procesos de socializacién, evitando asi que las poblaciones y sus

propiedades sufran perdidas adicionales.

% Intervencién hecha por Claudia Satizabal, representante del DNP en la Mesa de Reasentamiento
Universidad de los Andes.
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Una comunidad que requiere ser reasentada soporta a su vez nuevos impactos y
consecuencias que afectan su cotidianeidad y por tanto su equilibrio y normal
desarrollo. Para evitar que esto ocurra el Estado tiene el deber de atender de
forma oportuna este tipo de requerimientos (Wilches-Chaux, 1989:146). Con el
reasentamiento, las comunidades se enfrentan a nuevas relaciones sociales,
nuevas formas de organizacién y con ello el restablecimiento de su vida y su

identidad en ese nuevo territorio.

El reasentamiento a pesar de ser una medida necesaria, genera impactos sobre la
poblacion, sobre sus vidas, sus modos de vida y todo lo concerniente a sus
bienes, es en este sentido que no solo basta con “buenas intenciones” ya que en
muchos procesos los efectos propios de esta medida conllevan a nuevas

amenazas.

Autores como Cernea (1997), han sefialado que el reasentamiento esta
acompafado de unos riesgos potenciales de empobrecimiento, que pueden hacer
que estos proyectos no alcancen el objetivo méaximo que es el desarrollo y
sostenibilidad de los territorios y sus comunidades.

Son varias las conjeturas que se han planteado entorno a los denominados
“riesgos” producto de un reasentamiento; entre los factores comunmente
identificados se encuentran: desarticulacion socio-cultural, marginalizacion, el
riesgos de la pérdida de: tierra, hogar, empleo-ingresos, seguridad alimentaria,
acceso a bienes comunes, y el aumento de las enfermedades y la mortalidad
(Cernea, 1997).

Estos riesgos amenazan a las personas que tienen que reasentarse y también
representan una amenaza para la economia regional y local, pérdidas que hacen
que el desarrollo de un territorio se vea afectado lo que genera pérdidas

importantes que inciden en el desarrollo del territorio.
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Entonces, el reasentamiento no sélo requiere de aspectos fisicos de vivienda, sino
gue se debe garantizar la continuidad de las actividades productivas, el acceso a
los servicios sociales de educacion y salud, el fortalecimiento de la cultura, de los
modelos de organizacion y todo lo relacionado con la comunidad y su entorno. En
este sentido una sociedad tiene calidad de vida, en la medida en que los
individuos que la integran, tengan amplias y constantes posibilidades de satisfacer
sus necesidades y desarrollar todas sus potencialidades con miras a alcanzar una

realizacion personal y con ello la realizacion de la comunidad.

Con la puesta en marcha de un proceso de reasentamiento, se que no se
ocasionen impactos negativos en las personas y comunidades a intervenir; es
decir, que cualquier reasentamiento que se lleve a cabo, bien sea por una obra de
desarrollo o por el alto riesgo en que se encuentre una poblacién por la posibilidad
de un desastre natural, tiene impactos particulares, los cuales afectan la seguridad
humana y por consiguiente la del territorio. Esta situacion conlleva a problemas de
inseguridad alimentaria, incremento en la morbi-mortalidad, marginalizacion y
desarticulacién social originando la ruptura de las redes sociales, la
desarticulacion comunitaria, cambios culturales, desarraigo y disolucion de las

formas de organizacion social al interior de las colectividades.

Junto a la mano de obra, la tierra proporciona la posibilidad de producir alimentos
gue son destinados para el autoconsumo y a su vez posibilitan que las familias o
individuos suplan sus necesidades (por ejemplo, salud, educacion, nutricion, etc.).
Ademas, es un medio para la construccion de sistemas productivos que
contribuyen al desarrollo de actividades comerciales indispensables para asegurar
ingresos que permitan una vida digna. El tener que salir de las tierras por voluntad
0 por expropiacion elimina los cimientos sobre los cuales se ha cimentado la
economia y modos de vida de las comunidades, trayendo consigo desempleo,

disminucién de ingresos, factores que conducen a la pobreza.
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La pérdida del hogar redunda en el detrimento del espacio cultural de un colectivo,
que es donde se ha construido el ser y el deber ser de las comunidades, ésta
situacion propicia que la gente al momento de salir y de apropiarse de un nuevo
espacio sujeto a esquemas de urbanizacion experimente un efecto prolongado de
desubicacién; muchas veces las comunidades receptoras no estdn preparadas
para aceptar nuevos miembros en sus comunidades, lo cual hace que las familias
reasentadas sientan rechazo y su proceso de adaptacion sea mucho mas lento y

complejo.

Otro de los riesgos a los que se expone la comunidad por causa del
reasentamiento, es el aumento de las “condiciones de pobreza”; que se relacionan
con “elevados niveles de desnutricion, analfabetismo y rezago escolar entre los
nifios, déficit en salud reproductiva, bajos niveles de productividad y de
competitividad de la economia, endeudamiento y dependencia de financiamiento
externo, concentraciéon de la propiedad y de los ingresos” (Busso, 2002:7).
Ademas, la migracion de individuos y colectividades por la ocurrencia de
fendbmenos naturales, ocasiona altos grados de preocupacion, inseguridad,
traumas psicologicos y enfermedades que no requieren de una atenciéon oportuna
y eficientemente; quienes son més vulnerables a este tipo de derivaciones son los

nifios y adultos mayores.

La ausencia de espacios comunes (iglesias, salones comunales, parques, etc.)
donde se desarrollan los procesos de interaccidén, afecta al ser social en su
posibilidad de creacioén y fortalecimiento de las redes sociales; probleméatica que
debe ser analizada de manera conjunta en los proyectos planteados, puesto que

afecta la subsistencia.

La marginalizacion segun Cernea (1997:18) “ocurre cuando las familias pierden el
poder econdmico y se deslizan por una ruta de “movilidad del deterioro”; las

familias agrarias de ingresos medios no pasan a ser agricultores sin tierra, sino
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que pasan a ser pequefios propietarios; los duefios de pequefos negocios y
artesanos reducen el nivel de su actividad economica y traspasan el umbral de la
linea de la pobreza”. Muchos individuos no pueden utilizar las habilidades
previamente adquiridas en su nueva localidad y el capital humano se pierde o se
convierte en improductivo e inactivo. Dicha marginalizacion, se materializa en una
pérdida del estatus social y confianza dentro de la sociedad; este fendmeno
comienza mucho antes del reasentamiento, se da como resultado por la ausencia
o retiro de las inversiones en infraestructura y servicios en las areas afectadas por

algun tipo de amenaza natural o antrépica.

Cuando las comunidades se fragmentan, es mas facil que su “capital social”*® y las
redes creadas al interior de las comunidades, se fracturen y conlleven a su
destruccion. La desestabilizacion de la vida de la comunidad genera un estado
tipico de desanimo, inseguridad y detrimento de la identidad cultural, hacho que
transforma la convivencia e inestabilidad social ocasionada por la pérdida de
valores, tradiciones y modelos culturales; la falta de modelos de organizacion local
fundamentados en la vecindad, la interaccion y la reciprocidad, son lesiones que
sumado a la pérdida de sus viviendas, propiedades, sus modos de subsistencia;
dan origen a la desarticulacién de ese capital. En estos casos las personas son

fisicamente preservadas, pero la comunidad, tiende a desaparecer.

El modelo de riesgo descrito en este documento sirve de manifiesto para lograr el
principio de como rehacer los modos de vida de los reasentados; “va mucho mas

alld de la "compensacién por pérdida™ (Cernea, 1997:37), tiene que ver con

19 “E| Capital Social es considerada la variable que mide la colaboracién social entre los diferentes

grupos de un colectivo humano, y el uso individual de las oportunidades surgidas a partir de ello,
teniendo en cuenta tres fuentes principales: la confianza mutua, las normas efectivas y las redes
sociales. El capital social mide, por tanto, la sociabilidad de un conjunto humano y aquellos
aspectos que permiten que prospere la colaboracion y el uso, por parte de los actores individuales,
de las oportunidades que surgen en estas relaciones sociales. Una sociabilidad entendida como la
capacidad para realizar trabajo conjunto, la de colaborar y llevar a cabo la accién colectiva”.
Fuente: Capital social (sociologia) Disponible En: http://es.wikipedia.org/wiki/Capital social
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procesos de planificacion de las acciones, teniendo en cuenta que esta en juego
un conjunto de factores que de no ser atendidos pueden generar problematicas

adicionales a la amenaza que genera todos estos riesgos.

La gestion del riesgo, se constituye como una herramienta fundamental a la hora
de proteger al individuo como ser social y a la comunidad de la cual hace parte;
los efectos de una intervencion por parte del Estado implican concebir el tema de
la seguridad humana como eje del desarrollo sostenible de las comunidades
después del reasentamiento; es claro que el papel del Estado en la proteccion de
la vida, honra y bienes de las personas como lo ordena la ley, debe ir acompafiado
de procesos integrales, que eviten traumatismos en la vida de los individuos

sujetos de intervencion.

A su vez la implementacién del plan de reasentamiento, exige la construccion de
espacios en donde la participacion y concertacién con la comunidad sobre sus
diferentes inquietudes permitan la construccion de unas nuevas formas de
ordenamiento no solo del territorio, sino también de las relaciones Estado-
comunidad. “La participacion de la poblacion en esta materia no puede
considerarse aislada del grado de institucionalizacion de su participacion en la
toma de decisiones en todos los campos del desarrollo, asi como del nivel de
gobernabilidad de cada territorio” (Bollin, et al. 2003:18) El reasentamiento como
mecanismo de prevencion de desastres, se “equipara a la garantia de los
derechos civiles y politicos y de los derechos econémicos sociales” (Vargas,
2002:25).

El plan de reasentamiento debe ser un asunto de equidad y de defensa de los
derechos humanos de aquellos que tienen que emigrar de sus territorios por causa
de amenazas naturales o antropicas que dejan como resultado transformaciones y
un deterioro dramatico y compulsivo de sus condiciones de vida. Es asi que “la

prevencion de riesgos es un requisito de desarrollo, e incluye dos facetas: prevenir
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los riesgos de desastre inherentes al crecimiento y superar las condiciones de
pobreza y exclusion que incrementan la vulnerabilidad ante las amenazas
naturales y socio-naturales” (Vargas, 2002:25). El reasentamiento es, en todos los
casos, “una cuestion de justicia social en cuanto a la reparacion de la pérdida y la
mitigacion del impacto no deseable, y de inclusién social en cuanto a la apertura
de nuevas oportunidades de desarrollo e inclusion para quienes sufren la tragedia

de ruptura y el desarraigo” (Partridge, 2000).

Dado lo anterior, se recapitula diciendo que la seguridad humana, la
vulnerabilidad, el riesgo y la gestion que sobre el mismo el Estado realiza, son un
conjunto de categorias que permiten adoptar un lente critico, concreto y
determinado para analizar el caso de interés: la ZAVA en el departamento de
Narifio al sur de Colombia y su impacto en las comunidades afectadas por la
declaratoria de desastre generada en torno al mismo.

Pero antes de utilizar las categorias antes mencionadas, se hace indispensable
describir el contexto particular de estudio, resaltando sus caracteristicas
socioculturales, econémicas e institucionales. Posteriormente, se analizara el
mismo, teniendo en cuenta las acciones de politica formuladas como una
estrategia para la reduccién del riesgo, esperando que con esto, se dé fundamento

para establecer elementos criticos a la politica en términos de eficiencia y eficacia.
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2. URCUNINA: AMENAZA Y DESASTRE AL SUR DE COLOMBIA

La relacion existente entre el contexto y las politicas publicas como productos del
Estado no pueden estar desligados. Al momento de la implementacion de
cualquier accion de politica, el no considerar la importancia de las particularidades
del primero puede hacer que estas sean o no exitosas. El contexto no es sélo un
espacio fisico, sino un territorio en donde concurren condicionantes historicos,
culturales, econémicos, politicos, sociales, ambientales, institucionales, que de no
ser previstos, generan traumatismos para el logro de los objetivos planteados al
inicio del proceso; gran parte de las politicas propuestas desconocen la realidad
de las regiones y sus caracteristicas. Uno de los problemas mas recurrentes al
momento de la implementacién, es que no cuentan con la aprobacién de los
actores locales, para quienes estas acciones no dejan de ser intervenciones

fragmentadas a sus probleméticas.

La finalidad de este capitulo es describir el espacio en el cual se desarrolla la
investigacién, es decir, su contexto; para ello se hara referencia tedrica del
concepto en cuanto a, qué es y cual es el papel que juega en el proceso de
politica en su componente de implementacién. Seguidamente y con el &nimo de
atender el objetivo central, se presentan algunas particularidades de las
comunidades (poblacion, cultura, economia, perspectiva politica, procesos
institucionales y de organizacion) para de esta manera tener un panorama claro al
momento de analizar el ¢por qué las “buenas intenciones” del nivel nacional, no se

traducen exitosamente en el ambito local?

2.1 SIGNIFICADO E IMPORTANCIA DEL CONTEXTO
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Segun Joseph (1999), el término contexto, estd asociado al espacio o lugar en
donde se desarrollan acontecimientos o acciones y en el cual confluyen elementos
sociales, institucionales, culturales, ambientales, organizacionales, entre otros,
qgue determinan las acciones emprendidas y los resultados obtenidos. Es aqui,
donde los individuos estructuran relaciones sociales, caracterizadas por procesos
de interaccion y socializacion. Segun Toboén (1998), retomando a Dijk, refiere: “es
agui, donde transcurren sucesos que combinan estructuras subjetivas, no verbales
de los individuos; se encierran procesos propios del ser humano en su forma de
pensar y hacer, su realidad e historia lo cual determina su accionar en un espacio

y tiempo”.

El contexto no Unicamente es un espacio fisico en donde la gente se sitla, es algo
mucho mas complejo y significativo, sus mdltiples matices lo hacen ver como un
“espacio fisico bidtico y cultural que relaciona un conjunto de vinculos de poder, de
pertenencia o de apropiacion entre una parte o la totalidad del espacio geografico
y un determinado sujeto individual o colectivo” (Pérez, 2009:21). A éste, se lo ha

denominado territorio.

Es en el territorio, donde los actores erigen su historia, tradiciones, valores,
ideologias; factores determinados por el tiempo; todo esto alrededor de elementos
comunes como el “componente poblacional (tamafio, composicion, densidad,
dindmica demografica), de organizacion social (patrones de produccion,
estratificacién social, patrén de resolucion de conflictos), cultural (patrones de
consumo, valores, costumbres) ambiental (medioambiente fisico y construido,
procesos ambientales, recursos naturales)” (Pérez, 2009:27). Desde este punto de
vista, para que una politica tenga éxito y no termine siendo una simple
intervencion, le corresponde a los hacedores de politica, reconocer que el territorio
que ocupan los individuos es una “figura cuyo significado se construye desde dos
perspectivas: codigos culturales en los que se asienta y los cédigos de quienes los

interpretan, planifican y gobiernan” (Pérez, 2009:23).
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El contexto desde un enfoque territorial, supone relaciones entre la sociedad y el
medio que habita; a través de esta relacion se establecen formas de organizacion
econdmica, politica, social y cultural. Segun la presentacion de Pérez (2009), el
territorio esta constituido por dimensiones sociales que se cimienta a partir de los
recursos naturales con que cuenta la region (geolégico, mineral6gico, hidrolégico,
botanico y climatico) y con las relaciones que se establecen entre; Poblacion-
Historia (valoracion cultural: tradiciones y valores); Poblacion-Naturaleza
(valoracion ambiental: conservacion y explotacién); Poblacion-Estado (valoracion
politica: institucional administrativo e ideologia) y Poblacién-Capital (valoracion

econdmica: financiero y fiscal).

En resumen, el territorio no necesariamente se limita a un espacio geogréafico o
fisico, es una unidad social y cultural, resultado de procesos historicos; se
constituye como un derecho al cual los pueblos deben acceder, es a través de
éste, que las colectividades construyen su vida cultural e identitaria. En todo
sentido, el territorio se considera como un requisito para que los grupos humanos
se desarrollen y con ello se establezcan e identifiguen ante las demas

comunidades.

2.2 EL ESCENARIO DE RIESGO: VOLCAN GALERAS

2.2.1 Caracterizacion general. El Departamento de Narifio, localizado al Sur del
pais, segun el Censo DANE (2005), cuenta con una poblacion de 1.491.026 de
habitantes, se encuentra dividido en 64 municipios, 230 corregimientos, 416
inspecciones de policia, numerosos caserios y sitios relativamente poblados; su
capital, San Juan de Pasto, fue fundada hace 468 afios y tiene 450.000
habitantes. EI Departamento tiene un importante intercambio comercial con el
Ecuador y es nodo de conexién con el Pacifico, con el puerto de Tumaco y el

Departamento del Putumayo.
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Mapa 1. Division Politica Administrativa Departamento de Narifio
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La actividad econOdmica de la region se centra en la produccion agricola y
comercial, asi mismo, en la prestacion de servicios bancarios, comerciales y de
transportes, le siguen las actividades agropecuarias, entre las que se destacan los
cultivos de papa, hortalizas, trigo, frijol y cebada; la ganaderia vacuna con fines
principalmente lecheros; existe el ganado ovino y la cria de curies; algunos
ingresos dependen de la explotacién forestal y la pesca en el Litoral Pacifico.

En el territorio del Departamento de Narifio se distinguen tres regiones
fisiogréficas, correspondientes a la llanura Pacifica, la Region Andina y la vertiente
Amazonica. El sector Sur, donde se encuentra ubicado el Departamento de
Narifio, presenta una problematica compleja respecto a su componente

geografico, teniendo en cuenta que por su ubicacion y sus condiciones naturales
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se ve expuesto a diversas amenazas como la presencia de un complejo de
volcanes (Ver mapa 3), riesgos de inundacion, sequia, o la posibilidad de un
tsunami en la zona costera del Departamento (Tumaco), hecho ya registrado el 12
de Diciembre de 1979, cuando un terremoto de 7,9 grados en la escala de Richter
ocurriera a lo largo de la Costa Pacifica Colombiana, este hecho causo la
destruccion de seis poblaciones y con ello 259 muertos, 798 heridos y 95
desaparecidos.

Mapa 2. Mapa fisico del Departamento de Narifio
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Mapa 3. “Imagen tomada de Google Earth en donde se observan algunos
volcanes del sur de Colombia y del norte del Ecuador, entre ellos estan Dofia
Juana, Galeras, Azufral y Cumbal, monitoreados por el OVSP_INGEOMINAS”
(Ingeominas, 2009)
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Fuente: Ingeominas

El complejo volcanico en el Departamento no ha representado un problema
significativo, debido a que no muestra actividad por lo tanto no constituyen un

peligro para los habitantes de las zonas.

A diferencia de lo anterior, Galeras ha venido presentando una serie de
transformaciones propias de su naturaleza y de su proceso evolutivo, este volcan
ha sido catalogado como uno de los mas activos en el pais, por su alta recurrencia
eruptiva. Galeras, ha presentado varios ciclos de actividad, desde 1989'! hasta la
actualidad Junio de 2009 (Ver foto 1).

' El 27 de febrero de 1989 se establecio en Pasto el Observatorio Vulcanoldgico para monitorear
el ciclo de actividad del Volcan Galeras.
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Foto 1. “Momento de la primera explosion del volcdn Galeras registrada a las 6:38
minutos de la mafiana el dia 8 de Junio de 2009” (Diario del Sur, 2009). Tomada

desde el municipio de Narifio (ZAVA).

Fuente: Diario del Sur

Galeras, ha registrado numerosas erupciones y si bien no ha cobrado la vida de
pobladores de las comunidades, si ha dejado victimas fatales en la erupcion
ocurrida a principios de 1993, en donde perdieron la vida nueve personas, seis de
las cuales eran cientificos, que estaban vinculados directamente con el estudio de
los procesos volcanicos y participaban en el Taller Internacional de Vulcanologia;
los tres restantes eran habitantes de Pasto. En el momento de la erupcién, los
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cientificos se encontraban efectuando muestreos de gases y mediciones de
gravimetria®? (Ver foto 2).

Foto 2. “Fotografia tomada hora antes de la erupcion del 14 de enero de 1993 en
la zona del crater principal. Aqui aparecen algunos de los participantes del Taller
Internacional sobre el Complejo Volcanico Galeras, incluyendo a Néstor Garcia,
Igor Menyailov y José Arlés Zapata, quienes perecieron en la erupcion”

(Ingeominas, 1989).

ISTANLEY WILLIAMS |
- TOR GA

Fuente: Ingeominas.

Frente a ésta situacion, hacia 1997, el Instituto Colombiano de Geologia y Mineria
— INGEOMINAS - elabor6 un mapa de zonificacion de amenaza volcanica (Ver

mapas 4 y 5), estableciendo tres categorias™® (Ver anexo A) segln alcance y

2 Se basa en las medidas de masa donde requiere fundamentalmente dos medidas

experimentales.

¥ Amenaza alta -I media |:| y baja Q
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caracteristicas de los posibles eventos eruptivos. De esta caracterizacion, surge la
zona de influencia, en donde el impacto puede ser mayor teniendo en cuenta la
accion de los flujos piroclasticos que por sus caracteristicas, impedirian una

oportuna reaccion de la poblacion.

Mapa 4. “Mapa de amenaza volcanica Galeras vista 3D desde el Este”

(Ingeominas, 1997)

Fuente: Ingeominas

2.2.2 Zonificacién: amenaza baja, media y alta, En general, un escenario de
riesgo estd compuesto al menos por dos tipos de representaciones: a) un cuadro
de evaluacion de riesgo en el cual se establece la relacion entre una amenaza
determinada y la vulnerabilidad existente, y b) un “mapa de riesgos” en el cual
estan representados sobre dos planos los principales factores de amenaza y
vulnerabilidad, e identificadas las primordiales pérdidas (DPAE).
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El escenario de riesgo para Galeras, corresponde a un mapa de amenaza
volcanica, el cual comprende tres zonas establecidas conforme al grado de
impacto que la amenaza representa para el territorio y su poblacion. “El mapa de
amenaza volcanica; es una de las herramientas para conocer los posibles
escenarios de afectacion; en éste, los organismos cientificos plasman de acuerdo
con los estudios de comportamiento volcanico los antecedentes eruptivos, el
panorama del comportamiento en el tiempo del volcan, las zonas con mayor y
menor probabilidad de riesgo; estos elementos permiten hacer proyecciones de
los periodos de recurrencia para establecer el panorama de la amenaza volcanica”
(OPS, 2005).

En este sentido, la amenaza baja abarca la mayor area de los peligros volcanicos,
y aunque afecta con menor rigor a la comunidad y en forma parcial a la propiedad,
debe igualmente ser tenida en cuenta en la planificacibn de cualquier tipo de
construccion a nivel urbano y rural (Ingeominas, 1997). Los municipios que aqui se
incluyen son: al norte: Narifio, La Florida y EI Tambo; al nororiente: Genoy,
Mapachico y Chachagii y al occidente-sur occidente: Consaca, Yacuanquer,

Tangua y Ancuya.

La zona de amenaza media (casco urbano del municipio de Narifio, cabecera
urbana de La Florida), corresponde a la zona afectada por los fendmenos ya
descritos, pero por ocurrencia de erupciones mayores. Las zonas clasificadas en
esta area podrian verse afectadas por la nube que acompafa a los flujos
piroclasticos generados por erupciones de gran magnitud, con capacidad de
sobrepasar barreras topograficas. Igualmente se puede presentar la posibilidad de
ser afectada por flujos piroclasticos o flujos de lodo a partir de erupciones de
mayor magnitud. (Ingeominas, 1997).

La zona de amenaza volcanica alta - ZAVA — (Pasto, Narifio y La Florida), area de

estudio prioritaria para esta investigacion, seria afectada por flujos de lava, caidas
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piroclasticas, flujos de lodo, proyectiles balisticos, onda de choque y alta
concentracion de gases en las inmediaciones del cono activo. Segun las
proyecciones hechas, de acuerdo a las direcciones que tomen los flujos

piroclasticos, no habria sobrevivientes y la propiedad seria totalmente destruida
(Ingeominas, 1997).

Mapas 5. Mapa de Amenaza de Galeras - Tercera Version
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Fuente: Ingeominas
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2.2.3 La ZAVA y la situacion actual. Por considerar que en los municipios de
Pasto’, Narifio® y La Florida® en el Departamento de Narifio, se estaba
presentando una alteracion grave de las condiciones normales de vida de sus
habitantes, ante una probable erupcion del volcan Galeras, el gobierno nacional
declar6 a estas zonas, como de desastre'’, mediante decreto 4106 de 2005; los
restantes cuatro municipios que componen la zona de amenaza en la denominada
Circunvalar al Galeras (Sandona, Consaca, Yacuanquer y Tangua) no fueron
incorporados a la declaratoria, por considerar (de acuerdo al mapa de riesgo) que
en la zona de amenaza alta de estos municipios no se encuentran pobladores, lo

cual representa menor probabilidad de sufrir pérdidas humanas y materiales.

El area de la ZAVA, comprende aproximadamente 8,119 hectareas; la poblacién
en situacién de vulnerabilidad por amenazas como flujos piroclasticos, de lava o
lodo, caida de ceniza y ondas de choque, esta estimada segun el registro de
poblacién DANE 2005, en 8.235 personas representadas en 1.894 hogares, 2.035

viviendas y 201 unidades econémicas.*®

14 Aguapamba, Castillo Loma, Genoy, Centro Bellavista, Nueva Campifia, Charguayaco, La Cocha,
Villamaria, Mapachico Centro, San Francisco, Bricefo, Bricefio Alto y Terrazas de Bricefio, El
Rosal y Aticancte

'* Chorrillo, Yunguillo, Pueblo Viejo

'® Sector Oriental, Zaragoza, La Victoria, Porvenir, Primavera, La Merced, Barranquito, El Placer,
Divino Nifio, Libertad, la Colina, Barranco

' Articulo 19 Ley 919 de 1989. Declaratoria de situacién de desastre. El Presidente de la
Republica, declarara mediante Decreto y previo concepto del Comité Nacional para la Prevencion y
Atencion de Desastres, la existencia de una situacion de desastre, y en el mismo acto la clasificara
segun su magnitud y efectos, como de caracter nacional, departamental, intendencial, comisarial,
distrital o municipal. La declaratoria de una situacion de desastre podra producirse hasta por tres
(3) meses después de haber ocurrido los hechos que la constituyen. De igual manera, mientras no
se haya declarado que la situacion ha vuelto a la normalidad, el Presidente de la republica podra
modificar la calificacion que le haya dado a la situacion de desastre y las disposiciones del régimen
especial que pueden ser aplicadas.

'® De acuerdo con el DANE, es un espacio independiente y separado donde se desarrolla una
actividad econémica.
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Tabla 1. Consolidado de la poblacién en la ZAVA

- HAB/ | PERSONAS/
MUNICIPIO | CORREGIMIENTO | PREDIOS | HOGARES | VIVIENDAS | POBLACION VDA HOGARES
Genoy 753 754 3358 4.4 4.4
Mapachico 325 336 1366 4.0 4.2
PASTO Bricefo 124 135 569 4.2 45
Otros 70

Totales 2067 1202 1225 5663 4.3 4.7
Especial 111 167 427 2.5 3.8
LA Rodeo 13 18 70 3.8 53
FLORIDA Casco Urbano 446 490 1621 3.3 3.6
Totales 1090 570 675 2118 3.1 3.7
Chorrillo 109 118 388 3.2 3.5

NARINO Especial 13 17 66 3.8 5
Totales 446 122 135 454 3.3 3.7

1894

Fuente: Registro de poblacién para la ZAVA. DANE 2005

Del total de la poblacién a reasentar, 5.663 (69%) hacen parte del Municipio de
Pasto; de este total el 93% (5.293) se encuentran en el area rural y el 7% (370) en
el &rea urbana; para el caso de Narifio el nimero de habitantes representa el 6%
(454) del total de la ZAVA, el 100% de la poblacién corresponde al area rural del
Municipio; La Florida, su porcentaje de poblacién a reasentar es del 27% (2.118),
de los cuales el 23% (497) pertenecen a la zona rural, mientras que el 77% (1.621)

se encuentran ubicados en el casco urbano.

Los Municipios ubicados en la zona de amenaza volcanica alta —ZAVA-, hacen
parte de la division administrativa del Departamento de Narifio, el cual ostenta
categoria dos (2)*° teniendo en cuenta lo establecido en el Art. 2° de la Ley 617 de

2000, categorizacion de los distritos y municipios, segun criterios de distribucion

19 Departamentos con poblacion comprendida entre setecientos mil uno (700.001) habitantes y dos
millones (2.000.000) de habitantes, y sus ingresos corrientes™® de libre destinacion se encuentran
entre ciento setenta mil uno (170.001) salarios minimos legales mensuales y hasta seiscientos mil
(600.000) salarios minimos legales mensuales. Ley 617 de 2000.
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poblacional e ingresos corrientes de libre destinacion. Los municipios de la ZAVA,
se encuentran clasificados asf: Pasto categoria dos (2),%° mientras que Narifio y La
Florida categoria seis (6).%' A continuacién se presenta la informacién detallada
correspondiente a cada municipio; informacion general, indicadores municipales y

todo lo relacionado con la institucionalidad local (Ver tablas 2, 3,4).

Los datos consignados en las siguientes tablas, permiten profundizar sobre las
debilidades presentes en las instituciones locales y en las comunidades, piezas
clave en la gestién del riesgo y todo lo que compete. EI panorama de los
municipios de las zonas de amenaza, no es nada alentador, estamos ante
municipios pequefos, en su gran mayoria dependen de los recursos que la nacion
les asigna a través del Sistema General de Participaciones (SGP); los ingresos
propios no alcanzan a cubrir los gastos de funcionamiento, lo cual, impide que
realicen inversion social, que conlleve al mejoramiento de las condiciones de vida

actuales de sus comunidades.

La disgregacion de los municipios del centro del pais, ha determinado en gran
medida que las politicas de reasentamiento no tengan eco, el desconocimiento de
la realidad de las comunidades, la poca o nula participacion e incidencia en las
decisiones que les atafien, demuestran que independiente de que una politica este
bien disefiada, existen condiciones que determinan el éxito de su implementacion;
se requiere no solo un proyecto, sino de reconocer que estamos ante municipios
administrativa y financieramente débiles, con instituciones locales fragiles en tanto
recursos economicos, técnicos y humanos. Es asi que “los gobiernos locales
necesitan tener acceso a recursos para proveer servicios basicos de emergencia a

los ciudadanos dentro de su jurisdiccion. La capacidad de manejo de la

20 Segunda categoria: Todos aquellos municipios con poblacion comprendida entre cincuenta mil
uno (50.001) y cien mil (100.000) habitantes y cuyos ingresos anuales oscilen entre cincuenta mil
(50.000) y cien mil (100.000) salarios minimos legales mensuales.

! Sexta categoria. Todos aquellos distritos 0 municipios con poblacion igual o inferior a diez mil
(10.000) habitantes y con ingresos corrientes de libre destinacion anuales no superiores a quince
mil (15.000) salarios minimos legales mensuales.

59



emergencia constituye una funcién central del gobierno local” (Bollin, et al. 2003:
42).
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Tabla 2. Ficha general municipio de Pasto Cadigo 52001

INFORMACION GENERAL INDICADORES MUNICIPALES DATOS INSTITUCIONALIDAD LOCAL
El municipio esta situado en el sur occidente Poblacion total Censo 2005 383846 ESTRUCTURA ADMINISTRATIVA
de Colombia, en medio de la Cordillera de POBLACION Y Densidad demogréfica 338 Hab/Km2 CATEGORIA LEY 617 DE2000 | 2
los Andes en el macizo montafioso NBI Porcentaje de NBI 16% Despacho del Alcalde, Secretaria de Gobierno,
denominado nudo de los Pastos y la ciudad NBI Rural 38% Secretaria de  Hacienda, Secretaria de
esta situada en el denominado Valle de NBI Urbano 11% Educacion, Secretaria de Agricultura, Secretaria
Atriz, al pie del volcan Galeras y esta muy Reg. Subsidiado 205.744 de Desarrollo Econdmico y Competitividad,
cercana a la linea del Ecuador. El territorio SALUD Reg. Contributivo 161.416 Secretaria de Desarrollo Comunitario, Secretaria
municipal en total tiene 1.181 km* de Transferencias del SGP (2007) 118.768.016.251 | de Bienestar Social, Secretaria de Gestion
superficie de la cual el area urbana es de Desempeiio fiscal 70.9 Ambiental, Secretaria General, Secretaria de
26.4 km2. Posicion a Nivel Nacional 181 Planeacion, Secretaria  de Infraestructura,

DIVISION DEL TERITORIO Posicion a Nivel Departamental 7 CS’:CSrZ‘liga Sd:ugz;;:'tgeycm’::p°'§é :sxfgg
El area urbana esta dividida en 12 comunas % ingresos corrientes de funcionamiento 45,16% Administrativo de Contratacion puyb”cap
La zona rural estd compuesta por 14 FINANZAS — _ S
corregimientos:  Buesaquillo,  Cabrera, | MUNICIPALES O/o ingresos que corresponden a transferencias 71,59% ENTIDADES DE§C!ENTRALIZADAS
Catambuco, EI Encano, Genoy, Gualmatan, % ingresos - que corresponden a recursos 20.30% 4 e.stlableqm}entos publlcos., 1 empresa (;Ie
la Caldera, La Laguna, Mapachico, propios ' servicios publlcos:, 1 empresa |ndustr’|a| cpmermal
Mocondino, Morasurco, Obonuco Santa L\Aagthd dela deuda. . _ 9,88% mup|0|pal y 3 sociedades dg economia mixta. Las
Babara y  Jamondino  nombrado % del gasto total destinado a la inversion 89,80% entidades  descentralizadas  cumplen
corregimiento en el afio 2008. Capacidad de ahorro 59.93% competencias de infraestructura vial, servicios

HIDROLOGIA Acueducto publicos domiciliaros, desarrollo comunitario y
Rios: Alisales, Bobo, Juanambu, Opongoy, | SANEAMIENTO | Cobertura en rea urbana 99,38% transporte,
Guamuez, Pasto, Patascoy. BASICO Y Cobertura en area rural 48,12% OTRAS ENTIDADES DE MUNICIPIO
Lagunas: Lago Guamuez (la Cocha), Coba AGUA Alcantarillado CONTRALORIA MUNICIPAL
Negra : ’ POTABLE Cobertura en area urbana 98,98% CONSEJO MUNICIPAL | 19 MIEMBROS
' Cobertura en area rural 40,89% PERSONERIA MUNICIPAL
ECONOMIA Tasa de analfabetismo > de 15 afios 6,10%

En el area urbana las principales Tasa de asistencia de 5 a 16 afios 89,80% Todos los datos aqui consignados
actividades econdmicas son el comercio y Personas que asisten a un establecimiento correspondiente a poblacion fueron tomados del
los servicios con algunas pequefias educativo Censo Dane 2005 y lo que concieme al tema de
industrias o microempresas, de las cuales . Con edad entre 0 a 4 afios 5,40% Salud, NBI, Saiud, Finanzas Municipales
cerca del 50% coresponden a la | EDUCACION | Con edad entre 5 a9 afios 33,682 Educacion y Saneamiento Bésico y agua potable’
man~ufactura artesanal. L~as empresas Con edad entre 10 a 14 afios 33,529 son datos de la vigencia 2007 suministrado po;
22”;22?0 es d;rziyg;éz?a?ﬁ]c?eaIlr?:::ltzeaz los entes Territoriales al Departamento Nacional

& P prirdp Con edad entre 15 a 19 afios 21,345 de Planeacion -DNP-.

productos  alimenticios,  bebidas vy
fabricacion de muebles.
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Tabla 3. Ficha general municipio de Narifio Codigo 52480

INFORMACION GENERAL INDICADORES MUNICIPALES DATOS INSTITUCIONALIDAD LOCAL
El Municipio esta ubicado al Noroccidente de Poblacién total Censo 2005 4,210 ESTRUCTURA ADMINISTRATIVA
la ciudad de Pasto, capital de Departamento POBLACION Y Densidad demogréfica 88 Hab/Km2 CATEGORIA LEY 617 DE 2000 | 6
de Narifio, a una distancia de Veinte (20) NBI Porcentaje de NBI 39% Despacho del Alcalde, Secretaria de Gobierno,
kilémetros sobre la via Nacional denominada NBI Rural 46% Secretaria de Planeacion y la Tesoreria, Comisaria
Circunvalar al Galeras totalmente pavimentada NBI Urbano 37% de Familia, Direccién Local de Salud, Familias en
y en buen estado. La extension total del Reg. Subsidiado 3,032 Accion y Adulto Mayor, ICBF, Inspeccion de Policia,
municipio es de 270.870 Hectareas. SALUD Reg. Contributivo 39 Oficina de Cultura, Deporte y Desarrollo
DIVISION DEL TERITORIO Transferencias del SGP (2007) 1,383,298,776 gg]"gg:l'glr '°vlaog%'giiadge');:zgﬂ% ,f\griﬁfﬁ;?,ﬂa Yy
El municipio cuenta con dos corregimientos El Desempefio fiscal 64,81 Desastres.y y
;hogﬂg‘glgmv?;% reys"zft'zgfr;’:iﬁ?:nsg ”QS”'ES Posicion a Nivel Nacional 408 ENTIDADES DESCENTRALIZADAS
Pradera, y la vereda el silencio. Posicion a Nivel Departamental 31 Empre§g Social del Estado (Centrg Ide Salud Sgn
HIDROLOGIA FINANZAS % ingresos corrientes de funcionamiento 53,49% Sebastian ESE) la cual prestar servicios de atencion
Quebradas el Chorrillo, Maragato y Santo MUNICIPALES % ingresos que corresponden a transferencias 82,25% en saluld en el primer nlvell d € complejldaq segun
Domingo las cuales surten de agua a las o : . portafolio de servicios habllltallfio. ante el instituto
; .y % ingresos que corresponden a recursos propios 12,24% departamental de salud de Narifio; una empresa de
poblaciones del municipio - i
ECONOMIA Magnitud de la deuda 0 servicios puphcos (Corsen) Ia. cual presta los
El municipio de Narifio presenta en forma % del gasto total destinado a la inversion 82,18% Is:sr;ﬂﬁgznpgzlilc(::zstivaa?l(JJaL;aE::CF?SE)TSI:ﬁd:uZ sszﬁia zgﬁ
general, una economia tradicional, una Capacidad de ahorro 41,69 3 planteles 2 para la seccién primaria y 1 para
economia basada en el sector primario Acueducto bachillerato; Registraduria, la cual depende de la
(produccitgsdn dagropetgulzriz) y quvi pO?ee unla Cobertura en 4rea urbana 96,20% Registraduria Nacional del Estado Civil y una unidad
gran cantidad de actividades en el sector rural. ot : :
Los demas sectores economicos, el BS :s":géwi\"g& Cobertura en area rural 22,23% ?rg;nslirllc?ga#;s%?::gle ﬂg?itggtﬁjf_l?_?f”amemal de
secundario (industria manufacturera) y el | poTABLE [ “Alcantarilado OTRAS ENTIDADES DE MUNICIPIO
fé‘z‘jzrs'grr(gl‘fé";c's‘;sgé’sffne;;ﬁa‘r‘lncgnnfg‘;;ftfr‘:‘; Cobertura en area urbana 9747% | CONSEJOMUNICIPAL | 7 MIEMBROS
complementarios. Los cultivos se clasifica Cobertura en area rural 12,76% PERSONERIA MUNICIPAL
segin el ciclo productivo, asi: Transitorios, Tasa de analfabetismo > de 15 afios 10,0% Todos Iqs datos aqui consignados correspondiente
Anuales y Permanentes. Cultivos Transitorios Tasa de asistencia de 5 a 16 afios 88.1% a poblacitn fueron tomados del Genso Dane 2005 y
y Anuales: cuya caracteristica es que después ) Personas asistentes a establecimiento educativo Iq que concierne al tema de I’Salud, NBI, Sglud,
de ser recolectada la cosecha debe volverse a | EDUCACION | Con edad entre 0 a 4 afios 24 Finanzas Municipales, Educacion y Saneamiento
sembrar, en estos cultivos se encuentran: Con edad entre 5 a 9 afios 333 Basico y agua potable, son datos de Ia vigencia
maiz, frijol, papa, arveja, trigo, entre otros. Con edad entre 10 a 14 afios 397 2007 suministrado por los entes Teritoriales al
Con edad entre 15 a 19 afos 227 Departamento Nacional de Planeacion -DNP-.
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Tabla 4. Ficha general municipio de La Florida. Codigo 52381

INFORMACION GENERAL INDICADORES MUNICIPALES DATOS INSTITUCIONALIDAD LOCAL
Poblacién total Censo 2005 11,151 ESTRUCTURA ADMINISTRATI|VA
: Densidad demografica 77 Hab/km2 CATEGORIA LEY 617 DE 2000 6
POBLACION Y Porcentaje de NBI 46,21% )
NBI NBI Rural 51.33% Despacho del Alcalde, Secretaria de Gobierno,
El Municipio esta ubicado al Noroccidente de NBI Urbano 20’91% Secretaria de Planeacion, Secretaria de Educacién,
la ciudad de Pasto, capital de Departamento Reg. Subsidiado 10’ 554 Secretaria de Obras Publicas, Secretaria de Salud,
de Narifio, a una distancia de Veinte (20) SALUD Req. Contributivo 58 Tesoreria Municipal, Umata, Comisaria de Familia,
kilémetros sobre la via Nacional denominada 9. ‘ Desarrollo Comunitario, Saneamiento Ambiental y
Circunvalar al Galeras totalmente pavimentada Transferencias del SGP (2007) 4,153,607,263 Casa de la Cultura.
y en buen estado. La extension total del Desempefio fiscal 73,03
municipio es de 270.870 Hectéreas. Posicion a Nivel Nacional 123 ENTIDADES DESCENTRALIZADAS
Posicién a Nivel Departamental 2
% ingresos  corrientes  destinados a o
FINANZAS funcionamiento 59.59%
MUNICIPALES % ingresos que corresponden a transferencias 61,46%
DIVISION DEL TERITORIO Zl;o p|ir:)gsresos que corresponden a recursos 2,65% Instituciones de Educacién de primaria y bachillerato
4 tanto en el caso urbano como rural, Instituciones de
tgrregzgm?entcr)ir:alsar(:‘tztaoruczorggulgcs)ﬁes,p?rrunjg L\/Iagmtud de la deuda _ 0 _ Salud, aqui se cuenta con un Centro Hospital e IPS
Grande, San José de Matituy, El Rodeo y Las o del gasto total destinado a la inversion 92,70% para la atencion de la poblacion del casco urbano y
Plazuelas. Capacidad de ahorro 81,40 las zonas rurales.
Acueducto
HIDROLOGIA Cobertura en area urbana 99,35%
Rios y quebradas: El Barranco, Panchindo, El .
Giiilque, EI Cucho y Barranquito Bs:s":gnglli"gﬁ Cobertura en area rural 50,43%
ECONOMIA POTABLE Alcantarillado OTRAS ENTIDADES DE MUNICIPIO
B Cobertura en &rea urbana 92,83% CONSEJO MUNICIPAL [ 11 MIEMBROS
La mayor parte de la poblacién desarrolla sus Cobertura en area rural 22,51% PERSONERIA MUNICIPAL
actividades alrededor de la agricultura, la Tasa de analfabetismo > de 15 afos 142%
Iganaderialyf la e:rtedsania. En el caslco urbano, Tasa de asistencia de 5 a 16 afios 74’9% Todos los datos aqui consignados correspondiente
a principal fuente de ingresos es el comercio, - — : a poblacion fueron tomados del Censo Dane 2005 y
en el sector rural cercano a la cabecera ) zgﬂsé:?sz que asisten a un establecimiento lo que concierne al tema de Salud, NBI, Salud,
municipal, el ganado vacuno. En las sub EDUCACION Con edad entre 0 4 anos 81 Finanzas Municipales, Educacion y Saneamiento
cuencas de Barranco y Panchindo hay cultivos — Basico y agua potable, son datos de la vigencia
de papa, maiz y otros productos, destinados Con edad entre 5 a Qano§ 927 2007 suministrado por los entes Territoriales al
especialmente para el consumo. Con edad entre 10 a 14 afios 826 Departamento Nacional de Planeacion -DNP-.
Con edad entre 15 a 19 afios 368
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— La cultura y la identidad del territorio en la politica publica. “La cultura, es
una acumulacién de significados, rituales, normas y tradiciones compartidos entre
los miembros de una sociedad, le dan vida y hacen diferente a una colectividad del
resto, al igual que el individuo, la comunidad es Unica; se configura a través de la
historia, la participacion social y la experiencia de vida de las familias”. (Amords,
2008)

La diversidad cultural se identifica por las formas de organizacién social y politica
de una region, por la diversidad del lenguaje, de las creencias religiosas, las
economias de subsistencia y practicas del manejo de la tierra, alimentacion,
costumbres, saberes y conocimientos, arte, masica, cosmovision, sitios sagrados,
mitos, leyendas y territorio. En este sentido, la cultura se considera como la
personalidad de la sociedad; los elementos que la constituyen no vienen dados de
forma bioldgica, van construyéndose a partir de la interaccion de quienes hacen

parte de ella por medio de procesos de comunicacion y socializacién.

Existen factores (historia, formas de organizacion y participacion en el desarrollo
local, sistemas de comunicacién, organizacibn comunitaria, entre otros), dentro de
las comunidades que influyen el curso de accion de la politica; son diversos, por lo
tanto no pueden desconocerse. El éxito de una politica radica en la vinculacion de
la comunidad y la calidad de la intervencién. “El concepto de comunidad no es
s6lo un «modelo» (patron), es un «modelo sociolégico»; es un conjunto de
interacciones, comportamientos humanos que tienen un sentido, y expectativas
entre sus miembros; son acciones basadas en esperanzas, valores, creencias y

significados compartidos entre personas” (Bartle, 2008).

Por tanto, le correspondera al Estado formular politicas que respondan a las
particularidades de las comunidades. Ademas, la diversidad cultural debe ser
tenida en cuenta en todos los procesos de formulacion de politicas publicas

(educacion, salud, alimentacion, justicia, entre otras). La Constitucién Politica de
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Colombia en su articulo 70, parrafo 2 hace referencia a “la cultura en sus diversas
manifestaciones, es fundamento de la nacionalidad. El Estado reconoce la

igualdad y dignidad de todas las que conviven en el pais”.

— Précticas culturales y organizacionales. Para el caso de la ZAVA, el territorio
no es solo un espacio geogréfico, existe una complementariedad entre el uso del
suelo (componente espacial), las formas de apropiacion, el uso de los recursos
naturales (suelo, subsuelo, el aire, las aguas, entre otros recursos) y su
correspondencia con la identidad, las formas de vida y de organizacioén al interior

de sus comunidades.

El apego de las familias al territorio esta relacionado con sus modos de vida 'y sus
actividades productivas. El perfil tradicional del campesino de estas regiones se
caracteriza por la explotacion de parcelas, de las cuales obtienen productos que
en gran proporcidon, es para el consumo directo y otra fraccion para la
comercializacién; asi pues, adquieren lo necesario para producir nuevamente y

para acceder a bienes y servicios necesarios para su subsistencia.

Al interior de las comunidades se ha creado una concepcion respecto a la tenencia
de la tierra y lo que esta significa; como se habia mencionado anteriormente, para
ellos, el territorio que ocupan no solamente es un pedazo de parcela, sino que es
el espacio en donde han construido su identidad como pobladores de estas zonas.
Las familias demuestran una alta dependencia de su territorio, aspecto
caracteristico de la cultura, denominado arraigo, el cual se fundamenta en la
relacion del hombre con la tierra, lo que ésta les ha dado; un sustento, una forma
de vida, la pertenencia a una “vecindad”, en conjunto, se ha posibilitado una
interaccion, en torno a su diario vivir. Muchas son las construcciones que se hacen
alrededor del territorio que se ocupa y lo que lo compone, aparte del sustento que

provee la tierra, para muchos que habitan las laderas del volcan, los imaginarios
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populares del fendbmeno se concentran en darle vida propia y considerarlo como

un amigo que les brinda refugio y proteccion.

Es el caso de los habitantes de la poblacion de Genoy y Mapachico, uno de los

sectores con mayor grado de amenaza para quienes:

“La cercania a las bocas del volcan no es preocupante, porque el
Galeras es su 'taita’' que los protege, representa una tradicion y una -
costumbre que ha convivido con nosotros desde nuestro nacimiento.
El volcan tiene un espiritu bueno, de proteccion, que no permitira que
nos pase nada malo”. “Sabemos que existe un tronco ancestral que
dejaron nuestros ancestros y sobre ese tronco ancestral, sabemos
gue de alla existen unas raices y de esas raices depende la cultura,
el tejido social y nuestra identidad” (Javier Figueroa, Corregimiento
de Genoy, diciembre, 26 de 2008).

Alrededor de Urcunina, se han tejido mdultiples representaciones sociales, como
formas de interpretar y pensar la realidad que acontece en el entorno. Las
representaciones son una forma de conocimiento social, que explica el sentido de
la realidad a partir de un camulo de cdédigos, valores y un proceso ideologico,
ligado a punto de vista especifico; este proceso trae inmerso procesos
comunicacionales, que conllevan al establecimiento de relaciones en donde se

sitdan las personas y los grupos.

Es el caso del Carnaval de Blancos y Negros, que encuentra sus raices en los
rituales practicados por los grupos que habitaban el Valle de Atriz* en el altiplano

narifiense, donde Los Pastos y los Quillacingas, en tiempos prehispanicos,

*2 Denominacion espafiola del Hatunllacta que significa "tierra de los mayores" o tierra grande en
lengua quechua. El valle de Atriz es el asiento de la ciudad de San Juan de Pasto.
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ofrendaban a la Luna, al Sol y al Taita Urcunina (volcan Galeras) sus cosechas
para que sean buenas y vengan nuevos ciclos de prosperidad.?®

Otro rasgo caracteristico de la cultura en la region, se encuentra asociado con una
fuerte religiosidad, enmarcada en préacticas de devocion catdlica, habitos que han
incidido de manera significativa en su forma de ver el fenébmeno y su peligrosidad,
los habitantes le atribuyen a fuerzas divinas el que nunca haya ocurrido “nada”;
expresiones como “la fe mueve montanas” o “las serena”, dan cuenta del porque
los habitantes siguen convencidos de no encontrarse en peligro y sigan en las
zonas de amenaza sin intencion de salir, confiados en que si Dios esta con ellos,

nada ocurrira.

El campesino es una persona cuya identidad estd marcada por multiples
supersticiones, temores, creencias y miedos; por ello, tiene la necesidad de crear
personajes mitolégicos que den cuenta de su percepcion de la realidad, a partir de

sus vivencias y que entran a formar parte de su identidad cultural.

El ejercicio de la oralidad de los cuentos e historias narradas por los abuelos en
torno a espantos y espiritus siguen invadiendo de miedo al hombre; los nifios se
impresionan al escuchar las narraciones que generacion tras generacion se ha
venido manteniendo, es una tradicion cargada de significados sociales derivados
de la historia colectiva. Es habitual escuchar historias respecto a como calmar la

furia del volcan, mitos como el de los nifios aucas?*; la creencia esta en que para

2 carnaval de Blancos y Negros. Direccién de Patrimonio. Ministerio de Cultura, 2007.

24 “Son espititus o animas de nifios fallecidos antes de ser bautizados; por tal razén, estan sin la
bendicion de Dios, no son enterrados en el cementerio con los demas muertos, para ellos se les ha
destinado otro lugar llamado el cementerio auca, pero muchas veces los abandonan en cualquier
lugar oculto y sombrio; es alli donde noche a noche se escucha su triste y tenebroso lamento. De
acuerdo con los comentarios escuchados en la comunidad, se dice que muchas personas los
escuchan llorar al caer la noche, y que la persona que pasa accidentalmente cerca del lugar puede
mirarlos como una sombra  gigante, negra y  taciturna”. Disponible  en:
http://orbita.starmedia.com/~gualmatan2/mitos.htm#aucas
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apaciguar el volcan, hay que ofrecerle uno de estos nifios y asi éste, volvera a la

normalidad.

“Los temblores dejaron solo ruinas entre las gentes, la fumarola del
volcan se elevd hasta el infinito como un gigante amenazador. De
sus vidas no se supo, y los que sobrevivieron recordaron el cuento

de que ‘“por infieles el Galeras se ponia bravo”y pidieron perdon.

El Volcan es su dios y tenian que agradarlo y recordaron que debian
ofrendarle un guagua® auca, es decir un nifio recién nacido y sin
bautismo, el que debian botar vivo por su crater para que éste se

apaciguara.

Partieron los mayores con varios guaguas entre brazos, llegaron al
Guaitara, subieron el Cariaco, llegaron al Galeras y arrojaron a sus
hijos al fondo del volcan, al darle sus ofrendas y como por encanto
éste dejo de rugir y de temblar, se calmé porque los indios volvieron
a creer en él, desde ese entonces el Galeras no ha vuelto a molestar

(Relato Mitos y leyendas)™®.

— Las redes sociales y las acciones colectivas. Las redes sociales, intervienen
en la generacion de cambios coyunturales dentro de las dindmicas cotidianas de
un cuerpo social configurado por multiplicidad de actores e intereses; de esta
forma se cimienta el tejido social como un “proceso de construccion permanente,
personal, cultural y social que se fundamenta en una concepcion integral de los

seres humanos, de su dignidad, de sus derechos y sus deberes” (Buitrago, 2009);

2 Apelativo dado a nifio o infante.

26 Municipio de Guaitarilla. Mitos y leyendas. En:
http://es.wikipedia.org/wiki/Guaitarilla#EL GUAGUA AUCA
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es a través de la configuracion de redes y la constitucion del tejido social como se

estructura el desarrollo comunitario (Leal).

En este sentido, las redes sociales existentes en las comunidades de la ZAVA, se
fundamentan en relaciones de vecindad; se han caracterizado por una continua
transformacion sin dejar de lado su esencia de trabajo comunitario, orientado a la
busqueda de mejores condiciones de vida para sus colectividades sin dejar de
lado su historia. Las redes de la region se han constituido en torno a un proyecto
enfocado a la “convivencia con el volcan”, como mecanismo para entender el

fendmeno y tratar de cohabitar en el mismo espacio.

La situacion social y comunitaria de las colectividades de la ZAVA, se ha
caracterizado por la conformacion de las denominadas Juntas de Accion

1?’: forma de organizacién y participacién, enmarcada en la acci6n

Comuna
colectiva, concebida como las acciones que emprenden los individuos de una

colectividad para la busqueda de objetivos comunes.

Autores como Olson (1992), han hecho un amplio abordaje al respecto y sobre la
organizacibn de grupos en los denominados movimientos sociales;
fundamentados en la accién colectiva que se asienta en beneficios representados
en incentivos selectivos, es decir, la accidn colectiva aparece como un
subproducto de los incentivos selectivos que existan para la participacion en la
accion. La accion colectiva, tiene en cuenta aspectos relacionados con la conducta

de los grupos y como estos interfieren en los resultados del proceso politico.

*" La junta de accién comunal es una organizacion civica, social y comunitaria de gestién social, sin
animo de lucro, de naturaleza solidaria, con personeria juridica y patrimonio propio, integrada
voluntariamente por los residentes de un lugar que alnan esfuerzos y recursos para procurar un
desarrollo integral, sostenible y sustentable con fundamento en el ejercicio de la democracia
participativa. Fuente: Ley 743 de 2002. Articulo 8°.
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Mancur Olson en su texto “La ldégica de la accion colectiva” puntualiza las
condiciones en las cuales los individuos alcanzan de manera racional sus
objetivos mediante la accion colectiva, en donde los integrantes se estimulan por

128

los “incentivos selectivos”<” (Olson, 1992: 2006) que ésta provee; que sirven como

medio para la permanencia o salida de sus integrantes en la organizacion.

En resumen, las Juntas de Accibn Comunal como organizaciones de orden civil,
que propenden por la participacion comunitaria, permiten que las comunidades,
instituciones locales y organizaciones del orden nacional, departamental y local
establezcan una interlocucion y de esta forma se promueva el desarrollo, mediante
procesos participativos que generen transformaciones en la cotidianidad de la

gente.

Dentro del contexto de investigacion, se han hecho visibles organizaciones
comunitarias en torno al proceso Galeras, uno de ellos es el grupo de ciudadanos
del municipio de La Florida, quienes constituyeron el Movimiento Comunitario de
Convivencia con el Volcan Galeras, denominado “Fundacién Florida Unida -
UNIF”, la cual fue constituida legalmente hacia 2008, con Nit. No. 900021376-5; su
lema: “El reasentamiento inmigracion forzada y desmoronamiento de alma de un

pueblo’.

La Fundacién presenta una “propuesta para el desarrollo humano, la convivencia y
la sostenibilidad”;, recoge “la voz, el sentir y el querer de muchas personas
habitantes de la llamada zona de amenaza alta de influencia del Volcan Galeras,
quien en uso de los Derechos Constitucionales, el sentido comun y las
posibilidades reales de proponer alternativas con otras miradas ante la crisis y en

especial amparados en el justo e indiscutible reclamo a la capacidad de participar

%8 Un incentivo selectivo es el gue se aplica selectivamente a los individuos segun contribuyan o no
a procurar el bien colectivo.
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y decidir [...] antes que se cometa un error histérico en contra de la voluntad, la
cultura y la identidad del pueblo Floridano” (UNIF, 2008: 3)

La fundacion estd compuesta por seis miembros los cuales representan sectores
de la comunidad (campesinos, ganaderos, fiqueros, albafiles, educadores,
trasportadores, residentes del casco urbano de la Florida y las zonas rurales
afectadas); su estructura organizacional cuenta con Presidente, Vicepresidente,

Secretario, Tesorero y dos Vocales®.

Los argumentos y propuestas hechas por la fundacion para el logro de un
reasentamiento sin que generen traumatismos en la vida de los pobladores de su
region, debe estar centrado en tener en cuenta la historia, su cultura e identidad; el
aspecto ambiental; el tema econémico; que exista una argumentacién cientifica,
legal y global en lo que se refiere al fendbmeno natural; el componente social y
comunitario; infraestructura y equipamiento municipal y por ultimo el papel del

componente politico — administrativo.

La propuesta se fundamenta en componentes especificos que contienen
elementos propios de procesos relacionados con comunidades; asimismo, plantea
gue un reasentamiento no es un simple traslado de viviendas y personas, este
proceso debe mejorar y dignificar su condicion de vida, en donde tengan la
posibilidad de alcanzar mayores niveles de desarrollo, en donde se fortalezca un
proyecto politico de municipio, el tejido social y cultural pero asi mismo que sea

sostenible en el tiempo.

Otro proceso que se han dado conjuntamente con la reactivacion del volcan, es el

30»

proceso de reactivacion del “Cabildo Indigena Quillacinga™”, en el corregimiento

29 Integrante de la Junta Directiva de una asociacidon u organizacién comunitaria, que hace las
veces de veedor en torno a las decisiones adoptadas.

%0 Grupo étnico que ocupo parte de la zona centro y nororiental de los Andes del Departamento de
Narifio, en los actuales Municipios de Pasto, Sandon4, la Florida, Tangua y la Cruz. El nombre
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de Genoy, que se plantea como un medio para rescatar su identidad cultural y

fortalecer el tejido social al interior del mismo.

Segun el dirigente Gregorio Pasichana, el Taita de este cabildo, la organizacion
que él preside, quiere realizar procesos en donde la negociacién de su
reasentamiento esté fundamentada en el respeto de sus derechos como miembros
de una comunidad con una identidad propia, con ello pretenden recuperar sus
tradiciones y costumbres indigenas, ya que los pobladores actuales pertenecerian
a la cultura Quillacinga, establecida antes de la conquista espafiola, en algunos
puntos del departamento de Narifio; quienes integran este cabildo afirman:

“El cabildo no lo estamos creando, lo estamos actualizando, estamos
esperando la resolucién, aqui habia funcionado hace unos 320 afios,
hasta 1950, afio a partir del cual se habia quedado en receso, estas
tradiciones y este derecho no prescribe y tenemos evidencias
palpables de ello (Gregorio Pasichana, Corregimiento de Genoy)™*

Esta situacion es compleja puesto que para quienes gerencian el proceso de
reasentamiento, esto no es posible y no es mas que una justificacion para no salir
de sus casas, en la medida en que entre los afios 1940 — 1950 en el departamento
se hizo la disolucién de los resguardos y el de Genoy exactamente se dio hacia
1948, los funcionarios aducen que, la resistencia por parte de estos pobladores no

es posible teniendo en cuenta que en la ZAVA no existen declarados territorios de

“Quillacinga” fue un apodo puesto por los Incas a una gente “abyecta” que hallaron en el norte del
altiplano ecuatoriano. El término segin Garcilaso, estaba compuesto de las palabras Quechuas
“Quilla” (hierro) y “Cenca” (nariz), puesto que los Incas no conocieron el hierro sino hasta la época
del contacto con los espafioles, Gonzalez Suarez y Bouchat, consideran que la etimologia mas
adecuada es “Quilla” (luna) y “Cenca” (nariz), o sea, “los que llevaban puesto narigueras en forma
de luna o de media Iluna’. Jaramillo Duque. 1982: 570). Disponible en:
http://www.lablaa.org/blaavirtual/geografia/gechum4/indice.htm

% Cabildo Quillacinga en Genoy. En: http://arturobando.blogspot.com/2009/03/cabildo-quilacinga-
en-genoy.html
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resguardo, por lo tanto es inviable la posibilidad de que su reasentamiento este

sujeto a la declaracién de su territorio y su comunidad como resguardo indigena.>

Dicho lo anterior, cabe anotar a manera de conclusion de este capitulo, que
diversos estudios reconocen la necesidad de un amplio involucramiento de la
sociedad en el manejo de sus problemas en este caso especifico, el riesgo que
significa la cercania con el Volcan. Todo esto apuntando siempre a una vision
integral del mismo pero ante todo, al valor de la participacion de la poblacion y su

estrecha relacion con el desarrollo sostenible de una sociedad y su territorio.

Es asi que, “El desarrollo de capacidades, es un estrategia central para reducir los
riesgos de desastres. El desarrollo de capacidades es necesario para construir y
mantener las habilidades de la gente, las organizaciones y las sociedades para

manejar por si mismas y de manera exitosa sus propios riesgos” (ISDR, 2007).

Entender los imaginarios resulta trascendental a la hora de comprender el
comportamiento y los motivos de la poblacion frente a los riesgos y su gestion, y
para hacer de este un proceso efectivamente participativo, descentralizado y real.

De esta manera, nuevamente el contexto dentro de las politicas publicas, no es
s6lo el espacio fisico donde se aplican las acciones de politica, es también donde
convergen elementos que van desde lo econdmico hasta aspectos quiza “poco
relevantes” como las tradiciones o creencias. Un reto grande que tienen las
politicas es el de garantizar que los procesos de organizacion que se conciben
alrededor de los mismos, se mantengan mas alla de la duracién de los proyectos,

de la inversion de recursos y de la presencia e influencia de los actores externos.

%2 Esta declaracion fue hecha por uno de los funcionarios de la Gerencia Galeras, en el marco de la
Mesa de Reasentamiento No. 26 “Proceso Galeras” realizada en la Universidad de los Andes, el 18
de marzo de 2009.
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3. LA GESTION DEL RIESGO EN LA ZAVA DEL VOLCAN GALERAS®®

Ademas, de un buen disefio, esta una correcta implementacién de la decision. La
implementacion de las politicas abarca aquellas acciones efectuadas por
individuos o grupos publicos y privados, con miras a la realizacion de objetivos
previamente decididos. En consecuencia, el buen disefio de la politica es una
condicion necesaria pero no suficiente para la obtencién de resultados finales
positivos (Aguilar, 1993).

Mas alla del presidente y de la legislatura esta la compleja red de organizaciones
publicas, con sus intereses y sus habitos, que se encargan de transformar las
decisiones en hechos efectivos. La implementacion sera precisamente, el conjunto
de las acciones a encontrar, disefiar, llevar a cabo y concatenar, que, siguiendo el
sentido y empleando la capacidad productiva de las condiciones iniciales, se
considera tendr4 como consecuencia o efecto el acontecimiento terminal previsto

y preferido (Aguilar, 1993).

Hay un supuesto implicito en la mayoria de los estudios; una vez que una politica
se ha formulado es necesario que se lleve a cabo. En paises del Tercer Mundo
esta teoria no funciona igual; los gobiernos de estos paises tienden a formular
politicas con objetivos muy ambiciosos; en muchas de las ocasiones sin tener en
cuenta que quienes las ejecutan carecen de las competencias necesarias (la
implementacion de cualquier accion de politica, debe ser adelantado por entidades
que son absolutamente capaces técnica, financiera y administrativamente; donde
se cuente con un marco de acciones definido y en donde los ejecutores tienen un
papel definido) para llevar a cabo estos procesos exitosamente, lo cual redundara

en resultados palpables. Ademas, existen grupos de interés, partidos de oposicién,

% Tomado del CONPES 3501 de 2007.
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e individuos y grupos afectados con la decision, que a menudo pretenden
repercutir en la aplicacion de la politica, en lugar del disefio de la misma.

“Los modelos de implementacion de politicas son variados, existen algunos segun
los cuales esta etapa dentro del proceso de politica, contribuye a la generacion de
fuerza en la sociedad: la implementacion de disposiciones provoca tension y
conflictos entre quienes disefian, implementan las politicas y las personas
afectadas por la decision. La implementacion, da lugar a resistencias y
negociaciones que permiten llegar a un ideal de politica “idealized policy”. Son
tensiones que estan entre y dentro de los cuatro componentes del proceso de
aplicacion: politica ideal; es decir, un modelo correcto, que incide en el efecto que
los formuladores de politica quieren provocar en la realidad; la aplicacién de la
organizacién, poblacion o grupo objeto, y los factores ambientales, dentro de los
cuales se encuentran caracteristicas propias de las comunidades en general, con

un conjunto de intereses especiales®”” (Smith, 1973).

El presente texto trata de analizar el proceso de implementacion de las acciones
para el reasentamiento poblacional como uno de los componentes dentro de la
politica de Gestion del Riesgo dentro del pais, especificamente para el caso de las
familias ubicadas en zona de amenaza volcénica alta —ZAVA-, por la influencia del

Volcan Galeras.

En este capitulo se analizara todo lo concerniente al proceso de implementacion
de las acciones de politica, enmarcadas en el proyecto de reasentamiento
planteado para la ZAVA. Se contemplaran elementos tales como: antecedentes de
la politica, elementos del disefio (valores, disefios institucionales: nacional,
departamental y local), actores, objetivos, metas; traducido en la siguiente formula:

Implementacion f (lineamientos, recursos, supervision).

% Traduccion (de Amanda Enriquez)
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3.1 PRECEPTOS TEORICOS DEL PROCESO DE IMPLEMENTACION

En el quehacer de las politicas publicas, se requieren acciones reciprocas entre el
disefio y la implementacion; ésta ultima habitualmente compleja y recientemente
estudiada, uno de los factores que intervienen al momento de implementar una
accion de politica, son las instituciones que en ella intervienen. Son las
instituciones las que definen cursos de accion, orientados a la obtencién de
resultados efectivos y eficaces en el tiempo; el éxito de las politicas depende de
procedimientos claros, verificables y abiertos, que garanticen la calidad y claridad
de los procesos que se promueven. El andlisis del momento de la implementacion
de las politicas publicas, contribuyen a comprender la complejidad de esta etapa,
la importancia estratégica y gerencial que ésta tiene y finalmente, asumir que los
resultados de las Politicas Publicas dependen en gran medida de lo que sucede o

no en ésta fase.

Los procesos de implementacion de politica parten de un procedimiento decisorio,
el cual estd enmarcado en una normatividad juridica implantada por el nivel
estratégico (gobierno nacional) de intervencion, con el fin de alcanzar un objetivo;
dichas normas deben ser internalizadas en los niveles regionales y locales, para
hacer posible que el objetivo central de la politica se cumpla; es decir que, la
implementacion requiere tiempo, asignacion de recursos y un conjunto de actores
que alrededor de una decision, tomen posicion frente a como se adopta y como
ésta realmente termine siendo adecuada y adoptada por las comunidades a
atender.

Segun Rein y Rabinovitz (1993), se identifican tres procesos al momento de la
implementacion: la elaboracion de lineamientos, la distribucién de recursos y la
supervision. Adicionalmente, se contempla la existencia de unos niveles de

intervencion de los cuales se hablara someramente para luego entrar a conocer
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como ha sido el proceso de implementacion de las acciones en lo correspondiente
al reasentamiento poblacional en la ZAVA.

3.1.1 La implementacion: entre lo que se quiere y lo que hace. El andlisis de la
etapa de implementacion ha estado centrado en las barreras que se presentan
entre la intencion legislativa y gubernamental, y lo que corresponde a las
funciones gerenciales (gestion de operaciones, control a la gestion de operaciones
y desarrollo de capacidades). El planteamiento que de la implementacion hacen
Rein y Rabinovitz (1993:149) refieren sobre “la desviacion respecto los propositos
iniciales declarados, en tanto que existen tres imperativos potencialmente
conflictivos, que operan conjuntamente en la consecucién de los objetivos de
politica: el imperativo legal, establece el cumplimiento de las exigencias de orden
normativo”. Es asi que la legislacion se convierte en el referente de los actores
que hacen parte del proceso de implementacion; es asi que, una base normativa
detallada y respaldada tanto en apoyo politico como juridico, traera consigo

mayores y mejores resultados.

Para Rein y Rabinovitz (1993:150), los encargados de la implementacion, deben
tomar en cuenta el resultado de este proceso y asumir que uno de los imperativos
formales de los funcionarios publicos sera obedecer la ley tal y como haya sido

formulada.

“El imperativo racional-burocréatico, abarca perspectivas diferentes, la primera de
las cuales supone “la coherencia entre los principios”, la segunda es el que se
refiere a la ‘viabilidad” (Rein y Rabinovitz, 1993). Es asi que, éste imperativo
incluye la condicidén de que la ley podra ser aplicada solo si parece ser razonable y
justa para las personas que se encargan de la puesta en marcha de las
disposiciones. En otras palabras, la ley debe presentar vinculo entre sus principios
y la viabilidad; su accionar se fundamenta en la preocupacién por el

mantenimiento, la proteccion y el crecimiento institucional; implica tener una
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politica correcta; el juicio acerca de lo que es administrativamente factible y
también, incorpora la identificacion de las fuerzas que pueden hacer que la

legislacién sea operativamente insostenible (Rein y Rabinovitz, 1993).

Por ultimo el imperativo consensual, exige que el proceso de implementacion se
someta a las preferencias de los grupos, es decir, se debe tener en cuenta a los
grupos de interés objeto de intervencion. Cuando una instancia burocratica es
recién creada, es deébil y esta bajo la presion de producir resultados evidentes,
quienes en realidad manejan la implementacion casi por si solos son los grupos de

interés externos a la dependencia (Rein y Rabinovitz, 1993).

Esto indica que la implementacion debe estar sujeta a las prioridades de los
grupos que interesa atender, en tanto que acepta como inquietud central el
convenio entre los actores (la legislatura, el ejecutivo y la agencia administrativa,
junto con sus electorados respectivos) que entran en interaccién con los objetivos,
mecanismos, procedimientos y recursos utilizados. Todos los medios implicados

en el accionar interinstitucional estan sujetos al juicio de los actores.

Tanto en el disefio como en la implementacién de politicas publicas, es
trascendental la vinculacién del capital social; el accionar publico debe tener un
real impacto -evidente y favorable- entre los sujetos que estan siendo objeto de

una politica, sobre quienes recae la accién. Bardach (1993) afirma:

‘La materia prima de los problemas de politicas se origina en los
sentimientos de afliccién, descontento, molestia o infelicidad de
alguna parte de la ciudadania [...], un paso a cumplir regularmente
en el proceso de elaboracién mental deberia ser la estimacion de la
extension, intensidad y calidad de los sentimientos de la gente sobre

la condicién o situacion de vida que les afecta”.
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3.1.2 Los niveles de intervencion en el proceso de politica publica. Dentro del
proceso de politica existen niveles de intervencién los cuales caracterizan y
determinan el disefio e implementacién de toda politica publica. En 2008 Ortegdn
formulé una nueva aproximacion a éstos niveles de intervencion: nivel estratégico

(Nacional), programatico (Regional) y operativo (Local).

Segun el autor, el nivel estratégico, es aquel de categoria macro, donde se definen
la vision, la mision, el plan o politica y sus estrategias centrales; conlleva una
mirada de largo plazo; plantea directrices generales de orden economico, social,
territorial y local; es aquel donde se definen las &reas de intervencion y cuales son
las responsabilidades en cada nivel, aqui es donde se contemplan los derechos de
quienes son sujetos de intervencion; asi mismo se asignan unos deberes,
competencias y los recursos entre el nivel central, regional y los gobiernos locales

0 municipales.

El nivel programético, se relaciona a un nivel de intervencion meso, funciona como
puente entre el nivel nacional y entes locales; su institucionalidad esta
fundamentada en la coordinacién de acciones, en especial aquellas de caracter
multidisciplinario, multidimensional, multisectorial. La actuacion de éste nivel es
crucial para alcanzar el objetivo nacional, desde aqui se ejercen tareas de
supervision y seguimiento de las acciones implementadas en el nivel local, para la

consecucion de los objetivos formulados en la politica.

Por ultimo, el nivel operativo o nivel micro. Tiene lugar en el ambito local y sus
acciones o proyectos tienen una dimension de corto plazo; su principal funcion es
la de lograr coordinacion entre la administracion local y los actores involucrados.
En éste nivel se presenta alta dependencia de los recursos del presupuesto
nacional, debido a que los recursos propios son escasos. Es en este nivel donde
recae la mayor responsabilidad en el manejo de cualquier situacion que afecte a

su poblacién. La operativizacion de la politica se define alrededor del gerente de
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proyecto y de las autoridades municipales; es dentro de éste nivel donde se
incorpora el papel del capital social y la participacion de los actores en el

desarrollo econémico y social de una region (Ortegon, 2008).

3.2 POLITICAS PARA LA GESTION DEL RIESGO POR AMENAZA NATURAL:
LINEAMIENTOS Y RECURSOS PARA LA OPERATIVIDAD DEL
REASENTAMIENTO EN LA ZAVA OBJETO DE ESTUDIO

El disefio de la politica publica es definitivo al momento de implementar una
decision; de un buen disefio e implementacion depende en gran medida los
buenos resultados. Ademas, la existencia de instituciones fuertes es un factor
determinante al momento de alcanzar resultados exitosos, es indudable que de
nada vale que haya gran cantidad de programas y recursos para resolver un
problema; cuando el Estado no tiene en cuenta que en quien recae la mayor
responsabilidad no cuenta con los recursos técnicos, humanos, financieros
suficientes para hacer posible que los objetivos se alcancen. Muestra de ello, es el
caso de los municipios ubicados en la ZAVA, afectados por el fenédmeno natural
denominado Galeras; que independiente de recibir cuantiosos recursos para
atender la emergencia, estos no han garantizado que las administraciones locales
se hayan consolidado y su capacidad de gestion sea efectiva; puesto que los
recursos asignados son reservados para reducir la vulnerabilidad de las

poblaciones ante la amenaza y no al fortalecimiento de los gobiernos locales.

Es entonces que para que una accion sea eficaz, se requiere que las instituciones
involucradas estén estructuradas, que sepan discernir los problemas reales de los
pobladores, pero lo verdaderamente importante al momento de intentar

resolverlos, es que su accionar apunte a una solucion integral.

Ahora bien, tanto en la elaboracién como en la implementacion de las politicas

publicas intervienen tanto instituciones como individuos; son las instituciones las
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encargadas de la instrumentacion y organizacion necesaria, para llevar a cabo la
implementacion de las politicas. North (1993) precisa que las instituciones son las
reglas de juego al interior de una sociedad; es lo que el hombre ha creado para
dar forma a la interaccion humana. Otros autores complementan su definicion de
institucién, como entidades organizadas, procesos de decisibn y estructuras

reguladoras.

3.2.1 Las instituciones en la Gestidn del Riesgo en la ZAVA.

— El sistema Nacional de Prevencion y Atencion de Desastres —SNPAD-. Se
considera que Colombia es uno de los paises con mayor exposicion a diferentes
fendbmenos naturales, sin contar las amenazas antropicas; a raiz de lo suscitado el
13 de Noviembre de 1985 con la catéstrofe ocurrida por la avalancha provocada
por el Volcan Nevado del Ruiz, hecho que afect6 a los departamentos de Tolima y
Caldas, provocando 25.000 victimas y pérdidas econémicas alrededor de los 212
millones de ddlares, de acuerdo con cifras suministradas por el PNUD; a raiz de
esto, se comprendio la necesidad de contar con un sistema que coordinara las
acciones encaminadas a la prevencion y atencion de desastres en todo el territorio
nacional. Asi se crea el Sistema Nacional de Prevencién y Atencion de Desastres
— SNPAD- como red institucional para el cumplimiento de ésta funcién, en la

actualidad denominado Direccion de Gestion del Riesgo.

A partir de este momento, se da inicio a toda la gestiébn y organizacién a nivel
interinstitucional para la determinacion de lineamientos y directrices claros con
respecto a la prevencién y atencion de desastres (Ley 46 de 1988 - Decreto Ley
919 de 1989), los cuales enmarcan las funciones y responsabilidades de cada uno
de los actores del Sistema Nacional de Prevencion y Atencion de Desastres (Ver
tabla 5). Posteriormente, y con el fin de establecer y regular las acciones del
sistema, se adopta el Plan Nacional para la Prevencion y Atencion de Desastres —
PNPAD- mediante Decreto 93 de 1998.
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Tabla 5 Niveles de responsabilidad para la Atencion y Prevencion de Desastres

NIVEL ACTOR RESPONSABILIDAD
o Conformar y apoyar el CREPAD.
o Asignar en el presupuesto departamental recursos para las diferentes
fases que involucran la GR.
o Fortalecer las instituciones operativas del Departamento para mejorar la

REGIONAL | GOBERNADOR | capacidad de respuesta.
e Promover la inclusién de la reduccién del riesgo y desastres en las
politicas de POT, ambiente, saneamiento basico, salud y educacion.
o Gestionar programas y proyectos de sensibilizacion, divulgacion,
preparacion y capacitacion a la comunidad vulnerable.
o Adelantar estudios sobre amenazas, andlisis de condiciones de
vulnerabilidad y evaluacion de riesgos potenciales en el Departamento.
o Implementar Sistemas de vigilancia, monitoreo y alerta de amenazas
potenciales en el Departamento, con el apoyo de las entidades técnicas
correspondientes.
COMITES e Promover la integracion e inclusion de la reduccidon de riesgos de
LOCAL REGIONALES | desastres en el ambito regional en las politicas, la planificacion del
DE PAD ordenamiento territorial, ambiente, saneamiento basico, salud, educacion y

desarrollo sostenible entre las entidades del sector publico y privado.
o Formular e implementar el Plan Regional de Prevencion de Desastres y
los Planes de Emergencia y Contingencias.
o Realizar, promover y coordinar programas de sensibilizacion,
divulgacién, capacitacion e informacion a la comunidad.
o Conformar y apoyar el CLOPAD.
o Asignar en el presupuesto municipal recursos para las diferentes fases
que involucran la GR.

LOCAL ALCALDE . Fortalecer las instituciones operativas del Municipio para mejorar la
capacidad de respuesta.
e Promover la articulacién, integracién e inclusiéon de la reduccion del
riesgo y desastres en las politicas de POT, ambiente, saneamiento basico,
salud y educacion.
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e Gestionar programas y proyectos de sensibilizacion, divulgacion,
preparacion y capacitacién a la comunidad vulnerable del municipio.

COMITES
LOCALES DE
PAD

o Adelantar estudios sobre amenazas, andlisis de condiciones de
vulnerabilidad y evaluacion de riesgos potenciales en el municipio.

e Implementar Sistemas de vigilancia, monitoreo y alerta de amenazas
potenciales en el municipio, con el apoyo de las entidades técnicas
correspondientes.

e Promover la integraciéon e inclusién de la reduccion de riesgos de
desastres en el ambito local en las politicas, la planificaciéon del
ordenamiento territorial, ambiente, saneamiento basico, salud, educacion y
desarrollo sostenible entre las entidades del sector publico y privado.

o Formular e implementar el Plan Local de Prevencién de Desastres y los
Planes de Emergencia y Contingencias.

e Desarrollar actividades de preparativos comunitarios e institucionales
para mejorar la capacidad de respuesta frente a probables emergencias.

COMUNIDAD

¢ Informa oportunamente de las amenazas y riesgos en su lugar o zona de
vivienda.

o Disponer de elementos e insumos minimos para apoyo de la familia ante
probables emergencias o desastres.

e Organizar planes familiares y comunitarios de emergencia ante
probables emergencias o calamidades.

o Aplicar normas de prevencion, atencion, mitigacion establecidas por los
CLOPAD’s y CREPAD's.

e Efectia la primera respuesta al interior de la familia ante posibles
situaciones de emergencias.

o Ofrecer apoyo a las personas y familias afectadas en el vecindario.

o Informar oportunamente a los organismos operativos de la localidad
sobre situaciones de emergencia, calamidad y/o desastres.

o Apoyar a las instituciones y entidades del SNPAD en las acciones sede
rehabilitacion, recuperacion y desarrollo posterior a las emergencias.

Cuadro elaborado por la autora, apoyado en informacién suministrada por
Direccion de Gestion del Riesgo.
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El SNPAD, fue concebido, como un sistema descentralizado> territorialmente, en
tanto que las acciones pertinentes se inician en el nivel local, por consiguiente las
administraciones municipales son las encargadas del manejo de la gestion del
riesgo como componente importante, “lo anterior sin dejar de promover los Planes
de Ordenamiento Territorial (POT) y Planes de Desarrollo Territorial (PDT),
configurados como instrumentos orientadores del desarrollo sostenible en el largo
plazo y de la gestion territorial en el corto y mediano plazo” (Cardona, 1996:6) y a
su vez como herramienta para la toma de decisiones sobre el futuro econémico y

social de los municipios, departamentos y nacion.

Con el fin de dar continuidad al manejo de la prevencion y atencién de desastres a
nivel nacional, regional y local, se adopté mediante la Ley 812 de 2003 el Plan
Nacional de Desarrollo: “Hacia un Estado Comunitario” criterios claros con
respecto a la ejecucion del PNPAD en temas especificos tales como: a)
profundizacién del conocimiento en riesgos naturales y su divulgacion b) inclusion
de la prevencion y mitigacion de riesgos en la planificacion de la inversion
territorial y sectorial y c) reduccion de la vulnerabilidad financiera del Gobierno
ante desastres. De ésta forma se viene consolidando el Sistema Nacional de
Prevencion y Atencion de Desastres como un mecanismo para la toma de
decisiones en respuesta al impacto y repercusion de las amenazas naturales y

antrépicas en el territorio colombiano.

% El cumplimiento de este principio depende de la capacidad con que cuenten las entidades
locales, en tanto competencias para ordenar y gestionar los asuntos publicos, en beneficio de sus
habitantes, la eficiencia de sus acciones radica en el ejercicio de sus deberes publicos y en la
cantidad de recursos propios de los cuales puede disponer libremente para el ejercicio de sus
competencias.
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Figura 1. Andlisis de funciones organismos Sistema Nacional de Prevencion y

Atencion de Desastres

Comité Nacionalpara Comisién Técnica
Artencién de Desastres
Emite concepto para emergencia

Asesonia y coordinacion

Comision Operativa
Coordinacion General de las
T Acciones Emergencia
DNPAD Gerencia Galleras
Presenta estudios para declaratoria de Gestiones en la zona

desastre y coordina las instituciones del
sistema

CREPAD
Direccién y coordinacicn de
aclividades para situacion
de desastre regional

CLOPAD PASTO
Direccion y coordinacion de actividades
situacion de desastre en el municipio

CLOPAD LA FLORIDA

Direccion y coordinacion e actividades
situacion de desastre en el municipio

CLOPAD NARINO
Direccién y coordinacién de actividades para
situacion de desastre en el municipio

Fuente: CREPAD. Presentacion Dimension Institucional.

En la figura 1, se muestra el funcionamiento del SNPAD; es claro que el modelo
de coordinacién que aqui funciona es de orden vertical (de arriba hacia abajo); las
medidas que se adoptan son determinadas por el orden nacional, para luego ser
adoptadas por los niveles que le suceden, dejando de lado asi uno de los
principios en los cuales se fundamenta el sistema, la descentralizacion, éste
consiste en el traslado del poder y toma de decision por parte del gobierno central
hacia los gobiernos locales, en donde estos pueden tomar decisiones propias

sobre su esfera de competencias.

Es en este modelo de intervencion, donde puede estar radicando los pocos
resultados de la politica, las acciones que se implementan desconocen la realidad
de las comunidades afectadas; los bienes y servicios que se entregan no van
acordes a sus necesidades, no se incorpora las caracteristicas locales con detalle,
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para luego vincularlas a componentes del orden regional y asi relacionarlos con el
nivel estratégico o central, para de esta manera formar el encadenamiento del

sistema de politica que se requiere para la obtencion de resultados acertados.

El cumplimiento del principio de descentralizacion depende de la capacidad con
qgue cuenten las entidades locales; en tanto que, las competencias para ordenar y
gestionar los asuntos publicos, en beneficio de sus habitantes, la eficiencia de sus
acciones, radica en el ejercicio de sus deberes publicos y en la cantidad de
recursos propios de los cuales puede disponer liboremente para el ejercicio de sus
facultades.

En este sentido, de lo que se trata es de fortalecer las capacidades al interior de
las administraciones locales para el manejo del riesgo. Segun Lavell (2002) “lo
local es un sub conjunto de lo global y como tal establece relaciones intimas con
otros niveles territoriales, de tal manera que tanto en la creacién de condiciones de
riesgo como en la intervencién para reducirlas, los niveles territoriales superiores
juegan un papel importante y deben introducirse en la féormula de la gestion local,
a través de relaciones de cooperacion y concertacion incitadas por, y con los

actores locales”.

3.2.2 Lineamentos para la gestion del riesgo y el reasentamiento poblacional
para la ZAVA. La elaboracién de los lineamientos de una politica se da en el
momento en que la intencion legislativa se traduce en prescripciones
administrativas para la accion; una vez elaborados, se procede a la divulgacion a
los diferentes miembros encargados de la administracién del programa (Aguilar,
1993).

El proceso Galeras como ha sido denominado, se encuentra fundamentado en un
marco juridico legal (ver tabla 6), determinado por el gobierno nacional; una de las

primeras disposiciones fue el Decreto 4046 del 10 de Noviembre de 2005 “por el
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cual se crea la Comision intersectorial®®

para la Zona de Influencia del Volcan
Galeras”, que tiene por objeto coordinar las entidades nacionales y apoyar a los
entes territoriales competentes en la determinacion e implementacion de las
acciones a seguir para reducir la vulnerabilidad de la poblacion ubicada en la zona
de alto riesgo, tras la reunion del Comité Nacional para la Prevencion y Atencion

de Desastres.

El 15 de noviembre de 2005, se emana el decreto 4106, en el cual “se declara la
existencia de una situacién de desastre en los municipios de Pasto, Narifio y La
Florida en el Departamento de Narifio”, para la adopcion de esta medida, se apelo
a la figura de declaratoria de desastre, como mecanismo para disponer con mayor
celeridad de los recursos que sean necesarios para la atencion inmediata de

cualquier situacion de emergencia.

Después de estas determinaciones, se opta por la elaboracién del Conpes® 3501,
el cual fija los “lineamientos de politica para implementar un proceso de gestion
integral del riesgo en la zona de amenaza volcanica alta del Volcan Galeras”;
contempla cuatro fases: contingencia, transicion, reasentamiento y la revision y
ajuste de los Planes de Ordenamiento Territorial de los municipios de la zona; con
lo cual se busca garantizar una gestion integral del riesgo, de manera que, a partir
de la realizacion de estudios técnicos, ambientales, econémicos y sociales, se

identifiquen las acciones y recursos para la revision y ajuste de los POT, a fin de

% Dicha comisién esta conformada por gran parte de los Ministerios, DNP, IGAC, DAPD, ICGM. El
Gobernador del Departamento de Narifio y los Alcaldes de los Municipios de Pasto, Narifio, La
Florida, Sandon& y Consac4, quienes son invitados permanentes a las reuniones de esta comision.

% Consejo Nacional de Politica Econémica y Social — CONPES —, creado mediante Ley 19 de
1958. EI CONPES actta bajo la direccién del Presidente de la Republica y lo componen los
ministros de Relaciones Exteriores, Hacienda, Agricultura, Desarrollo, Trabajo, Transporte,
Comercio Exterior, Medio Ambiente y Cultura, el Director del DNP, los gerentes del Banco de la
Republica y de la Federacion Nacional de Cafeteros, asi como el Director de Asuntos para las
Comunidades Negras del Ministerio del Interior y el Director para la Equidad de la Mujer.
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que estas zonas sean areas de proteccion y/o conservacion, para que posterior al
reasentamiento no vuelvan a ser ocupadas.

Una de las ultimas disposiciones es el Decreto 3905 de 2008 por el cual, “en
desarrollo del Decreto-ley 919 de 1989, se definen el objeto y los instrumentos
necesarios para la implementacion del Plan de Reasentamiento en la zona de

amenaza volcanica alta (ZAVA) del Volcan Galeras’.

En éste se encuentran las determinaciones adoptadas para la salida de los
pobladores de la zona; las compensaciones, ruta de intervencion, principios que
rigen el proceso, objetivos, alcances, instrumentos para el reasentamiento, asi
como el componente social que contendrd, las responsabilidades y competencias
de cada actor; para el desarrollo del proceso se ha dispuesto la creacion de un
comité directivo de reasentamiento, el cual estara compuesto por funcionarios de
los ordenes nacional, departamental y municipal, encargados de velar por la
adecuada articulacion de las actividades, realizando seguimiento a los objetivos

del reasentamiento y por ultimo decidiran su propio reglamento.

En la actualidad el proceso estd a cargo de la Gerencia Galeras, figura que
depende de la Direccidon de Gestion de Riesgo; su objetivo es el de realizar un
proceso de acompafamiento a los habitantes ubicados en la zona de amenaza
volcénica alta —ZAVA- del volcan Galeras mediante una gestion interinstitucional
(gestion de tierras, econdémica productiva, sistema de informacion geografica,
ordenamiento territorial y gestion ambiental y gestion sociocultural), en la
ejecucion del reasentamiento, bien sea individual o colectivo como esta estipulado

en el Conpes 3501.

Este equipo de profesionales en cabeza de su gerente se rige por el Plan de

Accién Especifico (PAE)®, el cual se elaboré con el apoyo del Banco

%8 El Plan de Accién Especifico se inscribe en las politicas, propoésitos y lineamientos del Decreto
919 de 1989, que constituye el marco juridico del manejo de las emergencias en Colombia, en el
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Interamericano de Desarrollo —BID- en conjunto con el Ministerio de Interior y

Justicia, a través de la Direccion de Gestion del Riesgo.

Tabla 6 Marco normativo juridico sobre el cual se apoya el proceso de politica

NORMA DISPOSICION
Convencion Americana sobre | Articulo 21 “foda persona tiene derecho al uso y goce de sus bienes. La ley
Derechos Humanos “Pacto de | puede subordinar el uso y goce al interés social. Ninguna persona puede ser

San José de Costa Rica” - | privada de sus bienes, excepto mediante el pago de compensacion justa, por
aprobada mediante la Ley 16 | razones de utilidad publica o de interés social y en los casos y segun las
de 1972 formas establecidas en la ley”

Articulo 1°, define a Colombia como un Estado Social de Derecho,
democrética, participativa y pluralista, fundada en el respeto de la dignidad
humana, en el trabajo y la solidaridad de las personas que la integran y en la
prevalencia del interés general.
Articulo 2°, establece que “Las autoridades de la Republica estan instituidas
para proteger a todas las personas residentes en Colombia, en su vida, honra,
bienes, creencias y demas derechos y libertades, y para asegurar el
Constitucion Politica cumplimiento de los deberes sociales del Estado y de los particulares”.
Articulo 215, cuando sobrevengan hechos que perturben o amenacen con
perturbar en forma grave o inminente el orden econdmico, social y ecolégico
del pais, 0 que constituyan grave calamidad publica, podra el Presidente con
la firma de los ministros declarar el Estado de Emergencia. Mediante tal
declaracién, que debera ser motivada, podra el Presidente dictar decretos con
fuerza de Ley, destinados a conjurar la crisis y a impedir la extension de sus
efectos.
Ley 9de 1979 Articulo 492. Establece la creacidn del Comité Nacional de Emergencias.

Por la cual se crea y organiza el Sistema Nacional para la Prevencion y
Ley 46 de 1988 Atencion de Desastres (SNPAD).
Contempla y define la reglamentacion del Sistema Nacional de Prevencion y
Atencion de Desastres (SNPAD), su estructura, y las responsabilidades.
Articulo 1°, establece como uno de los principios generales de la politica
ambiental colombiana, que “la prevencion de desastres es materia de interés
colectivo y las medidas tomadas para evitar o mitigar los efectos de su
ocurrencia seran de obligatorio cumplimiento”
Disposiciones relacionadas con el Desarrollo Territorial (Ordenamiento del
territorio municipal, POT, suelos, etc.)
Por el cual se adopta el Plan Nacional para la Prevencién y Atencién de
Desastres (PNPAD); el cual debe incluir y determinar todas las politicas,
acciones y programas, tanto de caracter sectorial como del orden nacional,
regional y local
Ley 1151 de 2007 Plan | Articulo 6° Descripcion de los Principales Programas de Inversion, numeral 5,
Nacional de Desarrollo 2006- | Gestidbn Ambiental y del Riesgo; que Promueva el desarrollo sostenible,
2010: “Estado Comunitario: | establece LA GESTION DEL RIESGO PARA LA PREVENCION Y ATENCION
Desarrollo para todos” DE DESASTRES

Decreto 4002 de 2004

Decreto 919 de 1989

Ley 99 de 1993

Ley 388/97

Decreto 93 de 1998

Establece las disposiciones que permiten, excepcionalmente, la revisién y

Decreto 4106 de 2005 que declaro la situacion de emergencia en la Zona de Amenaza Alta del
Volcan Galeras y en los lineamientos del documento CONPES 3501.
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categorizacién de las zonas ubicadas en la ZAVA como suelo de proteccion
en las respectivas normas de ordenamiento territorial.

NORMA DISPOSICION

Crea la Comision Intersectorial Zona de Influencia del Volcan Galeras.
(Coordinacion y orientacién superior de ejecucidon de ciertas funciones)
teniendo en cuenta la necesidad de implementar acciones a seguir en la zona
de influencia del Volcan Galeras, tales como la reubicacion de la poblacion
asentada en la zonas de mas alto riesgo.

Decreto 4106 de Noviembre 15 | Declaratoria Zona de Desastre de caracter departamental en los municipios de
de 2005 Pasto, Narifio y La Florida.

Articulo 36, establece a cargo de la Direccion para la Prevencidn y Atencion
de Desastres - Fondo Nacional de Calamidades la siguiente funcién:
“adquisiciéon directa de tierras para beneficiarios de programas sociales
establecidos a favor de los damnificados o potenciales damnificados de
calamidades o desastres naturales a fin de procurar su reubicacion en otros
lugares del territorio nacional”

Lineamientos de politica para implementar un proceso de gestion integral del
riesgo en la zona de amenaza volcanica alta del volcan Galeras.

Por el cual, en desarrollo del Decreto-ley 919 de 1989, se definen el objeto y
los instrumentos necesarios para la implementacion del Plan de
Reasentamiento en la Zona de Amenaza Volcanica Alta (ZAVA) del Volcéan
Galeras, declarada como zona de desastre por el Decreto 4106 de 2005.
Objetivo General:"formular una propuesta de desarrollo sostenible para
garantizar el proceso de reasentamiento de las personas afectadas por la
amenaza alta del Volcan Galeras.”

Cuadro elaborado por la autora, apoyado en la normatividad expedida por el
gobierno nacional para la Gestion del Riesgo en Colombia.

Decreto 4046 de Noviembre 10
de 2005

Ley 1152 de 2007

Conpes 3501 de 2006

Decreto 3905 de 2008

Plan de Accién Especifico.
Febrero de 2008

3.2.3 Asignacioén de recursos. Otro de los componentes notables a la hora de
implementar una accion, es la distribucion de recursos entre las instancias
administrativas responsables de poner en practica la legislacion. Sin embargo, la
cantidad total de los recursos disponibles no se determinan de antemano, ya que
generalmente surgen discrepancias entre la asignacién y la autorizacién (Aguilar,
1993).

Una politica publica debe tener costeadas todas sus acciones, de acuerdo con los
objetivos y metas del plan de accion, e identificados los recursos financieros que la

hacen viable, por componentes y cronograma de actividades (Sarmiento, 2006).

El tema de la distribucion de recursos dentro del proceso de las politicas publicas,
constituye un factor categérico a la hora de implementar las acciones. La

distribucion obedece de la disponibilidad presupuestal, las restricciones respecto
90



al uso de los recursos, la voluntad politica y muchas ocasiones de intereses que
medien la adjudicacion. La asignacion esta relacionada con la manera en como
un gobierno, fija los recursos para alcanzar metas especificas, que en momentos
son ambiciosas y requieren de esfuerzos mayores, ya que estan formuladas a

largo plazo.

El estudio de la distribucion de recursos muestra qué prima realmente y cuales
son las condiciones que se dan para que las decisiones adoptadas se transformen
en realidades, que logren cambio en una realidad indeseable que inquieta a una
sociedad. El problema de la asignacion de recursos se plantea, porque la
existencia de éstos es restringida, en tanto que las necesidades y deseos
humanos no lo son; de alli surge la necesidad de disponer de manera apropiada

de estos, de forma que se logren avances, es decir, maximizar la utilidad de éstos.

— Los recursos para la emergencia y el reasentamiento. Las determinaciones
tomadas alrededor del problema suscitado por la reactivacion del volcan Galeras,
tienen claramente definidas sus metas y objetivos, en las cuales el ambito local no
tiene mucha incidencia; cuando se dan este tipo de procesos; de manera implicita
se considera que las organizaciones designadas tienen la competencia y la

capacidad para realizar las funciones.

En cuanto a disponibilidad de recursos para éste proceso, el gobierno inicialmente
hace la entrega de subsidios, los cuales son aportes estatales realizados en dinero
0 especie, para atender las diferentes necesidades de la poblacién en situacién de
vulnerabilidad; las familias que se encontraran en los albergues recibirian un
subsidio para su manutencién, que podia llegar hasta un salario minimo legal,
mediante el cual se buscaba satisfacer necesidades relacionadas con el

suministro de comida y a tener un lugar donde dormir mientras el peligro pasara.

El pago de los subsidios se establecié en dos tarifas, dependiendo del uso o no de

los albergues, o de si los habitantes buscaban otro tipo de alojamiento, asi:
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$110.000 mensual, pago anticipado por persona en los albergues y $165.000
mensual, pago anticipado por persona en un sitio diferente. Para el caso de los
semovientes, el subsidio correspondia a $40.000 pesos mensuales por cada uno,

el cual suponia el traslado a sitio seguro.

Con la informacion que arrojo el registro del DANE, se pag6 el primer auxilio por
evacuacion, sin embargo, para los siguientes pagos se presentaron problemas
para la certificacion de los habitantes de la zona. De esta forma se incluyeron
personas que no estaban en la base de datos, las listas no se socializaron ni se

revisaron con los respectivos alcaldes, entre otras dificultades.

El costo total estimado para el proceso de reasentamiento, sin considerar rubros
de atencion a la emergencia y contingencia, es de aproximadamente $233.400
millones™®, el cual seré precisado con los estudios técnicos que se realicen en el
marco del Plan de Accion Especifico —PAE-. La Nacidén programo y destiné para
ser ejecutados, a través del Fondo Nacional de Calamidades® -FNC-, recursos
por aproximadamente $191.401 millones** durante el periodo 2005-2010 (Ver
tabla 7). Dado que el Estado tiene una responsabilidad mayor en la gestidon
integral del riesgo, se prevé la cofinanciacién del Departamento de Narifio, de los

municipios de la ZAVA y de otras entidades que se identifiquen.

Con el fin de complementar los recursos aportados por la Nacién para la
financiacion del proceso, las entidades territoriales buscaran alternativas como los

recursos del Sistema General de Participaciones, la Cooperacion Internacional,

% Este valor incluye adquisicion de inmuebles dentro de la zona de amenaza volcanica alta y los
requeridos para el reasentamiento, infraestructura y equipamiento para reasentamientos colectivos,
subsidios de vivienda, compensaciones, demaliciones, asistencia técnica (POT y Agua) y Plan
Educativo y Comunicaciones.

" Cuenta especial de la Nacién, con independencia patrimonial, administrativa, contable vy
estadistica, con fines de interés publico y asistencia social y dedicada a la atencion de las
necesidades que se originen en catéstrofes y otras situaciones de naturaleza similar.

*! De los costos estimados para el reasentamiento por $233.400 millones, la nacién esté aportando
$158.523 millones, es decir, el 68%.
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otros recursos propios y de crédito (conforme a su situacién fiscal y capacidad de

endeudamiento).

Asimismo, procuraran la canalizacibn de otros apoyos de la Nacion para el
Departamento, como las Audiencias Publicas del Plan Nacional de Desarrollo
2006-2010 para el sector de agua potable y saneamiento basico. Las entidades
territoriales deberan priorizar en los Planes de Desarrollo y en los
correspondientes planes plurianuales de inversion, programas, proyectos y
recursos tendientes a cofinanciar la implementacion del Plan de Accion Especifico.

El Plan de Accion Especifico, definira el manejo de la situacion de desastre
declarada, el cual debera ser de obligatorio cumplimiento para las entidades,
publicas o privadas, que deban contribuir a su ejecucion. La implementacion del
Plan, estard sujeta a la disponibilidad de recursos. Para el caso nacional, la
distribucién de los mismos seguird las recomendaciones dadas por la Comisién
Intersectorial y requerird del previo concepto del Departamento Nacional de

Planeacion.

Todo esto debido a que “los gobiernos locales necesitan tener acceso a recursos
para proveer servicios basicos de emergencia a los ciudadanos dentro de su
jurisdiccion. La capacidad de manejo de la emergencia constituye una funcion

central del gobierno local” (Bollin, et al. 2003:42)
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Tabla 7. Recursos Presupuesto General de la Nacion, 2005-2010 millones de

pesos corrientes

CONCEPTO 2005 2006 2007 2008 2000 2010 TOTAL
Emergencia y 2.851 21694 | 8333 0 0 0 32,878
contingencia

Reasentamiento 550 1141 | 12685 | 57.000 | 50.850 | 18.600 | 149.826
Administracion del 277 870 | 3000 | 3150 | 1400 | 8697
proceso
SUBTOTAL
REASENTAMIENTO 550 1418 | 13555 | 60.000 | 63.000 | 20.000 | 158523
TOTALNACIONAL | 3401 | 23112 | 21.888 | 60.000 | 63.000 | 20.000 | 191401

* Incluye $6.888 millones de la vigencia de 2006Millones de pesos corrientes
Fuente: DNP y DPAD

A continuacién en las tablas 8, 9,10 y 11 se presentan los datos del informe
ejecutivo 2004-2007, elaborado por la oficina del CREPAD (Narifio) que reflejan
las inversiones realizadas en el tema de subsidios y atencion a albergues. Como
se puede observar, cada una muestra un alto grado de disponibilidad de recursos,
los cuales en su gran mayoria han sido destinados por parte del gobierno central.
(PAE, 2008:31-32)

Tabla 8. Resumen Giros Departamento y Municipios 2004-2007

DESCRIPCION VALOR FECHA
Fortalecimiento del sistema de comunicaciones 30,020,0000 Octubre de 2004
Administracién de alojamientos por parte de Cruz Roja, Defensa .
civily fortalecimiento CREPAD 97,500,000 ") Noviembre de 2005
Sefalizacion, elementos de salud y saneamiento basico 223,000,000 | Noviembre de 2006
Proyecto comunicaciones Cerro Morasurco 334,510,000 Febrero de 2006
Apoyo construccion mddulos de estabilizacion y clasificacion .
MEC, fortalecimiento equipos de comunicaciones CLOPAD’S 593,388,500 Abril de 2006
Memorias del proceso Galeras perspectiva comunidades 38,300,000 Julio de 2006
gg%%rgo Cruz Roja pago subsidio evacuaciéon mes de Noviembre 900,000,000 | Noviembre de 2006
Comunicaciones, equipamiento entidades operativas, informacion .
publica y publicacién plan de contingencia departamental 172,130,000 Junio de 2007
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| TOTAL | 2,389,488,500 |

Tabla 9. Recursos FNC-Ejecutados Gobernacion de Narifio 2004-2007

MUNICIPIO DESCRIPCION VALOR
PASTO Pago de subs]dlos, S|mulacrq’de evacuacion, construccpn de a'lo!amlentos 4.995.388175
temporales, vias de evacuacion, energia, agua, saneamiento basico.
LA FLORIDA Pago de subs]d|os, S|mulacrc.>’de evacuacion, construccpn de a}o!amlentos 3.400.997 348
temporales, vias de evacuacion, energia, agua, saneamiento basico.
NARIFO Pago de subs]d|os, S|mulacrc_>’de evacuacion, construccpn de a]o!amlentos 1974527 932
temporales, vias de evacuacion, energia, agua, saneamiento basico.
CONSACA Pago de subs]dlos, S|mulacrq’de evacuacion, construccpn de alllo!amlentos 10.000.000
temporales, vias de evacuacion, energia, agua, saneamiento basico.
GOBERNACION | Sistemas de comunicaciones, salud, sefializacion, subsidios, evacuacion. 2.389.448.500
TOTAL 12.070.361.946
Fuente: CREPAD (Narifio) 2007
Tabla 10. Recursos entidades operativas del SNPAD 2004-2007
ENTIDAD DESCRIPCION VALOR
Cruz Roja Pago de subsidios a 7935 personas por ocho meses y la
. . " " L 16.779.544.161
Seccional Narifio | administracion de alojamientos
Defensa civil Administracion de alojamiento temporal y equipamiento 145.841.000
TOTAL 16.925.385.161

Fuente: CREPAD (Narifio) 2007

Tabla 11. Albergues por municipio y poblacion por vereda que acoge en periodos
de evacuacion

EXPECTATIVA DE
MUNICIPIO EVACUACION VEREDAS QUE ALBERGA
PNAS | FLIAS
PASTO
El Vergel 2476 825 Aguapamba, Castillo Loma, Genoy, Centro Bellavista, Nueva Campifia.
Potreros 1086 272 Charguayaco, La Cocha, Villamaria
Fontibon 960 240 Mapachico Centro
Postobén 367 92 San Francisco Bricefio, Bricefio Alto y Terrazas de Bricefio
El Rosal 224 56 El Rosal y Aticance
SUBTOTAL 5113 1485
NARINO
La Lomita 500 141 Chorrillo, Yunguillo, Pueblo Viejo
SUBTOTAL 500 141
LA FLORIDA
La Palma 200 226 Sector Orjental, Zaragoza, La Victoria, Porvenir, Primavera, La Merced,
Barranquito,
Bellavista 600 80 El Placer, Divino Nifio, Libertad, la Colina
Las Plazuelas 400 80 Barranco
Subtotal 1200 306
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Fuente: CREPAD (Narifio) 2007

Los datos presentados anteriormente, referentes a la destinacion de recursos para
el proceso Galeras, generan gran preocupacion, teniendo en cuenta que las
sumas que se han destinado son cuantiosas y los resultados hasta el momento no
son evidenciados. Es importante mencionar; que para la reubicacion de las 1.984
familias que viven en la zona de amenaza alta del Galeras, desde el afio 2006, el
gobierno ha dispuesto 120.000 millones de pesos que no han cumplido un papel
sobresaliente, teniendo en cuenta el tiempo, el monto de los recursos versus el
namero de familias que hasta el momento han salido de las zonas (ninguna). Para
comprender mejor la magnitud de la asignacién de estos recursos, se podria decir
gue esta cifra es comparable con cinco veces el presupuesto anual que tiene la
Gobernacién de Narifio para atender 64 municipios, o seis veces el rubro que cada
afio recibe la Direcciébn de Prevencion y Atencién de Desastres, para atender
todas las emergencias que en el pais se presentan. La ineficacia de la gestién de
estos recursos, hizo que con la emergencia suscitada por la ola invernal en la
costa Caribe, no hubiera inconveniente en atenderla con15.000 millones de pesos

de los dineros del Galeras.

A pesar de las diferentes asignaciones de recursos para un sinfin de actividades
preventivas en las diferentes localidades, el panorama sigue siendo incierto; la
presencia del Estado no ha dejado de tener un caracter asistencialista y
reaccionaria, éste hecho no ha permitido procesos de reales de transformacion, en
donde la gente empiece a asumir la amenaza como un verdadero riesgo, sin dejar
de lado sus creencias, sus tradiciones en torno al volcan, muy ligada al sentido de

pertenencia, a la memoria social y al espiritu religioso.

En este mismo sentido, es necesario que las comunidades que se encuentran
dentro de la zona de riesgo tomen conciencia en cuanto a la optimizacion de los
recursos recibidos por parte del Estado en lo referente a la entrega de subsidios y

ocupacion de albergues, porque lastimosamente esta situacion se convirtio para
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algunos habitantes en un negocio y en un medio de resarcimiento de la actual
situacién econdémica, pero no se piensa en la verdadera magnitud del problema y

situacion que se puede desencadenar por una eventual catastrofe.

La efectividad de la implementacion reclama condiciones minimas, entre las que
destaca, la aprobacion de quienes estan a cargo de ella y de aquellos que
soportaran su impacto. Asimismo, debe cristalizarse un compromiso en torno a la
comprension de los objetivos de la policy, y la confianza en el departamento,

organizacién o persona identificada con él.

Es necesario, igualmente, el flujo de recursos financieros procedentes de
asignaciones presupuestales, o que fluyen del mercado, y el O6rgano
administrativo, util al momento de realizar cualquier actividad hacia los resultados;
a saber: la provision de los servicios, el cumplimiento de las regulaciones y la

reasignacion de beneficios.

“La ausencia de estas condiciones hace méas complicado la implementacion, sobre
todo si la fuente de los planes es un mandato remoto a una decision administrativa
elaborada localmente. La implementacion fue suscitada, para traducir las

intenciones en resultados apetecidos (Bardach, 1997:5).
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4. LOS CONTRASENTIDOS DE LAS “BUENAS INTENCIONES”
EN EL ESCENARIO LOCAL

La definicibn de problemas es ardua, pero saber encontrar las soluciones es
realmente el reto del analisis y disefio de las politicas (Bardach, 1993). Es
indispensable contar con un buen disefio de politica, pero para que esta alcance
sus objetivos y tenga impacto, es preciso tener en cuenta los factores que
condicionan el éxito o fracaso de las “buenas intenciones” como las hemos
llamado, en el ambito local. La factibilidad de las decisiones debe definirse con
referencia a todas las restricciones relevantes: las sociales, politicas,
administrativas e institucionales, tanto como las técnicas y econémicas (Majone,
1992).

El disefio e implementacion de una politica debe ser coherente con la realidad de
los actores y su contexto. La pertinencia de una politica, radica en que las
estructuras que se crean y quienes son responsables de la ejecucion de las
acciones en torno a una problematica, transformen la realidad de la poblacion
objeto, de forma eficiente, en el tiempo planeado, con los recursos asignados y
principalmente que los resultados alcanzados sean sostenibles en el tiempo.

Cualquier esfuerzo que se haga para proteger los derechos de los ciudadanos,
debe propiciar la concurrencia de todos los actores involucrados, desde quien
dispone la medida hasta quien tiene que adoptarla. Es necesario disefiar politicas
publicas que den cuenta de las “buenas intenciones” y al mismo tiempo de la

realidad de las poblaciones objeto de intervencion.

El objetivo de éste capitulo es reafirmar la hipotesis planteada al inicio de la
investigacion la cual afirma que “los escasos resultados de las acciones de politica

publica para la gestion del riesgo en la ZAVA, en su componente de
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reasentamiento, corresponden al desconocimiento por parte de los hacedores de
politica, de la realidad tanto local como de las comunidades afectadas”. A partir de
esta confirmacion, se presentan algunas inexactitudes respecto las actuaciones de
politica en la consecucion del reasentamiento poblacional de las familias de la
ZAVA, y con ello, entender el por qué las “buenas intenciones” del gobierno central

no han tenido impacto en el nivel local.

Asi mismo, se hara referencia a los resultados obtenidos en el trabajo de campo
apartado denominado “‘la comunidad y su realidad”; aqui se trata de dar respuesta
a la pregunta: ¢ qué factores obstaculizan la consecucion de los objetivos?;¢,qué
hace que el disefio de politica no se parezca en su implementacion en lo local?,
aparte del capitulo llamado “los desafios de politica”, en éste convergen las
conclusiones en cuanto a: i) el papel del Estado; ii)las dificultades para llevar a
cabo la politica publica; iii) el papel que juega el contexto en el proceso de politica

y iv) el papel de las instituciones en la efectividad de las politicas.

4.1 SURGIMIENTO DE LAS DISPOSICIONES

La medida de reasentar a las familias, surge por la alteracion de las condiciones
normales de vida en un area geografica denominada —ZAVA- por causa de la
reactivacion del volcan Galeras, el cual hacia 2005 registré inestabilidad en su
actividad sismica; la probabilidad de presentar un evento de grandes
proporciones, lleva al gobierno Nacional a declarar la zona como de desastre y de
ésta forma emprender acciones orientadas a prevenir y mitigar la alteracion de las

condiciones normales de vida de los pobladores de la zona.

Para ello como ya se habia mencionado en el anterior capitulo, se emitié un
régimen especial que contempla disposiciones excepcionales en todo lo
concerniente a un proceso de esta trascendencia, con estas instrucciones se ha

tratado de trasladar a las familias de la zona de amenaza volcanica alta a sitios
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seguros. Por consiguiente, se hizo entrega de algunos incentivos econémicos
“subsidios”, que suponian la salida de las comunidades a zonas de baja influencia
para evitar asi cualquier inseguridad; en vista de la continuidad de la actividad
volcéanica, la negativa por parte de las familias a salir y la poca efectividad de la
medida, se determina en Ultima instancia el reasentamiento poblacional, como
herramienta protectora enmarcada en la politica de gestion del riesgo, que permite

adelantarse a la tragedia, es decir, su caracter es preventivo.

La indagacion de las condiciones actuales de las comunidades y el analisis de las
medidas institucionales adoptadas en todos los niveles, contribuyen a la
comprension del por qué la gente sigue renuente a salir de sus casas; lo que pone
de manifiesto que no siempre las “buenas intenciones” del gobierno frente a las
probleméticas que aquejan a la sociedad, son bien recibidas y tienen la
reciprocidad e impacto en el nivel local, en consecuencia los esfuerzos no se

traducen en resultados concretos, eficaces y efectivos.

Entender que no sélo es suficiente la difusiébn de una norma, ley o decreto y contar
con una estrategia, es necesario que las disposiciones sean acompafadas de un
ejercicio de actuacién responsable de todos los actores involucrados. En el ambito
de las politicas publicas, no sélo basta con buenos disefios, la garantia del éxito
de la accion gubernamental radica en que las acciones que se promuevan
proporcionen soluciones a corto, mediano y largo plazo, y no terminen siendo
procesos infructuosos, sin transformaciones, y, con altos costos sociales y
econdémicos para el Estado pero principalmente para las comunidades. La garantia
para que las acciones de politica sean posibles y exitosas, se hallan en un buen
disefio como ya lo habiamos mencionado, pero también en la coherencia de la
decision con el contexto, la aceptacion por parte de la comunidad y en la

capacidad de gestion publica municipal.
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Los reasentamientos poblacionales, como consecuencia de fenomenos naturales
0 por construccion de diversas obras de infraestructura (represas, carreteras, etc.)
se iniciaron en nuestro pais desde los afios cuarenta y siguen siendo una
constante en la actualidad. Experiencia como la de San Cayetano
(Cundinamarca), muestra que los reasentamientos han comportado un alto costo
social para la poblacién afectada, quienes han sufrido un deterioro en su nivel de
vida y para quienes el desarrollo de sus comunidades sera posible, cuando los
gue nacieron en ese nuevo asentamiento empiecen a producir. Muchos procesos
de esta indole, tienen en comun altos costos econémicos, mucho tiempo invertido
y el nimero de familias beneficiadas no es proporcional a los recursos y tiempo

invertidos.

A continuacién, se presentan algunas conclusiones de un proyecto de
investigacion, en el que se analizan dimensiones problematicas de la
implementacion: dimension  pedagdgica-comunicacional; dimensién  socio-
econdmica; dimensiébn de gestibon y capacidad institucional; dimension
participacion social y cultural; relacionadas con la actividad del volcan y el
resentimiento poblacional, teniendo como fundamento las subjetividades de los

actores.

Comprender la renuencia de las familias, es entender que esta pasando al interior
de la politica y por qué a pesar de los esfuerzos hechos por el Estado, después de
mas de tres afios desde el anuncio presidencial sobre la declaratoria de desastre,
hasta el momento no se haya reasentado la primera persona. En sintesis, éste
capitulo al cual se denomino “la comunidad y su realidad”, y, “los desafios de la
politica”, describird que esta pasando al interior de las comunidades, cOmo sus
pobladores perciben la situacion actual, si temen o no al volcan, por qué siguen
ahi a pesar de las constantes demostraciones de actividad del volcan, que los
hace continuar en la zona, el por qué de su negativa al proceso y que plantean

ellos para salir definitivamente.
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Los desafios corresponden al “ideal” de politica, estan relacionados con la
percepcion que los pobladores de la zona tienen respecto su seguridad en todos
Sus componentes, se propone entonces tener en cuenta estas dimensiones, como
una opcion para hacer que una politica tenga éxito y en donde se traduzcan las
‘buenas intenciones” en acciones reales y efectivas que permitan el

reasentamiento de las 7.932 personas asentadas en la ZAVA.

4.2 LA COMUNIDAD Y SU REALIDAD

4.2.1 Practicas pedagogico-comunicacionales. La primera dimension,
corresponde a los mecanismos de educacién y comunicacion a través de los
cuales se imparte informacion sobre las problematicas que afectan a los
individuos; lo que lleva inmerso y cuéles seran las acciones planteadas para darle
solucion. La importancia de ésta fase reposa en la calidad de la informacién que
se entrega y el grado de asimilacion que los actores tengan de la misma, éstas
condiciones, hacen que una intervencién tenga éxito, cuando la gente esta al tanto
de lo que ocurre y es consciente de la dimension que tiene, el impacto que una

eventualidad puede generar, es minimo.

Los procesos pedagogicos-comunicacionales como se han denominado, deben en
primera instancia, ser claros y precisos; quienes son sujetos de intervencion por
parte de una politica, tienen el derecho de conocer cudles son sus objetivos, en
gué se sustentan, sus lineas de accion, el tiempo y los recursos presupuestados;
generando asi confianza en las actuaciones de sus gobernantes y conciencia en
las personas y colectividades respecto a sus problematicas y el planteamiento de

las posibles soluciones.

Para quienes tienen que atender una medida, es esencial contar con informacién

oportuna, clara y de calidad, que contribuya a actuaciones afirmativas ante

102



cualquier emergencia o situacion que involucré su seguridad. En este sentido, es
comun en los pobladores de las zonas de amenaza, afirmaciones como “no sé
exactamente porque nos van a sacar, Si esta es una zona muy buena” 6 “que

Ssupuestamente estamos en riesgo y hay que evacuar”.

Es preciso que las estrategias de informacion y comunicacion permitan la accion
comunitaria concertada para hacer frente a los riesgos de desastres; accion que
supone el empoderamiento de los actores comunitarios para que disefien y co-
gestionen politicas, planes, programas y proyectos de gestion de riesgos. Lo
esencial de las politicas en este caso, es el aporte para generar una cultura de
prevencion en los niveles comunitarios, que trastoque las actitudes fatalistas y
afirme la proactividad y la capacidad comunitaria de sobreponerse de manera

creativa a las adversidades de su entorno.

Aungue en el Encuentro Nacional de Experiencias Significativas en Gestion del
Riesgo, funcionarios de la oficina del CREPAD, manifiestan que “la experiencia®
ha logrado consolidar en la region y en el pais una politica integral del riesgo y que
cerca de 8.000 personas han sido capacitadas en manejo de riesgo volcanico’,
este planteamiento, no garantiza que las personas capacitadas, actuen
afirmativamente en momentos en que su vida se encuentre en inminente peligro.
No es posible tomar como un todo a una poblacion, sin tener en cuenta sus
caracteristicas; cada persona y comunidad presentan particularidades (existen
diferencias de edad, de niveles de educacién, de antecedentes sociales y
culturales asi mismo las situaciones locales, lo cual hace que no todos asimilen
esta informacion de la manera que se espera), condiciones que determinan las

actuaciones en situaciones de riesgo.

“2 Volcan Galeras: una experiencia integral en gestion del riesgo, asociada al manejo de los
procesos eruptivos. Encuentro Nacional de Socializaciones de experiencia significativas. Bogota,
abril de 2008.
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Los pobladores de las regiones involucradas, contemplan que el papel de las
instituciones al momento de un evento eruptivo, esta orientado a impartir
instrucciones, a explicar posibles escenarios eruptivos; se presenta confusion
entre los pobladores respecto lo que los expertos imparten, hecho que ha
generado gran desconcierto y poco interés entre los pobladores, por un evento

que un momento dado puede ser catastrofico.

En este sentido es claro, la percepcion del riesgo por parte de las instituciones es
diferente al de las comunidades. De aqui, que si los procesos de informacion,
educacion y comunicacion no son los adecuados existe una gran dificultad al
momento de integrar las perspectivas de los actores y llegar a un punto medio de
concertacion y entendimiento; es asi que mientras para el experto, el peligro es
inminente, teniendo como fundamento los instrumentos técnicos que maneja y le
ayudan a predecir que puede ocurrir, la determinacion es “la gente tiene que salir
de las zonas”; para la comunidad que habita las regiones, el peligro se admite en
la medida en que ocurra algo “por qué tengo que irme si el volcan nunca ha hecho
nada”. Es importante que la gente entienda que esta en riesgo y que se requieren

acciones conjuntas para enfrentarlo.

4.2.2 Factor Socio-econdmico. El factor socio-econémico de las familias de la
ZAVA, es uno de los aspectos determinantes al momento de optar por el
reasentamiento como opcion preventiva ante la actividad del volcan; todo lo que
esto implica asociado al riesgo que corren los pobladores al salir de sus casas, va
en detrimento de sus condiciones actuales de vida. Este aspecto comprende el
componente social, en el cual se inscriben los patrones de ocupacion, el empleo,
las condiciones de vida, las formas de trabajo, como la gente obtienen sus

ingresos, las maneras de subsistencia, entre otros.

Para los habitantes de la ZAVA, el ser reasentado no solo implica la pérdida de la

tierra sino también, el desmejoramiento de sus ingresos que dependen en gran
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medida de vinculos tradicionales con el sector agricola y ganadero. La mayoria de
los pobladores desarrolla su actividad econdémica producto de la utilizacion de sus
parcelas, con esto generan ingresos y mantienen a sus familias; para muchos de
ellos la incertidumbre de salir a otro sitio, sin saber que van hacer para subsistir,
los hace tomar la decision de quedarse, para ellos es mas fécil afrontar la
amenaza que significa el volcan, que los riesgos que pueden derivar al salir de sus

casas.

“La gente tiene que trabajar y estar vinculada a un medio de vida que
le garantice su sostenibilidad. Cuando el volcan Galeras esta en nivel
uno no solamente llegan ambulancias, policias y medios de
comunicacién, también viene la crisis que afecta la economia y la
calidad de vida de todos (José Burbano, habitante Corregimiento de
Genoy, 25 de enero de 2009)".

Para muchos de los pobladores de las zonas de amenaza, la actividad del volcan
ha perturbado la normalidad de las regiones y de las actividades que generan
ingresos para la poblacion. Una de las actividades econdmicas que caracterizan a
la region es el turismo, actividad que se ha visto afectada por las continuas
erupciones del volcan, pero aun mas por las actuaciones del gobierno; para los
pobladores la declaratoria de desastre, sin existir realmente el desastre, fue una
de las peores decisiones, esto ha generado gran temor en los turistas quienes
acuden a las poblaciones para aprovechar sus bondades.

Afirmaciones como: "La comunidad de Genoy vive en un alto porcentaje del
turismo, y si el territorio es una zona de amenaza alta las personas no nos visitan
y por lo tanto se generan pérdidas econémicas" son comunes entre los pobladores
gue habitan la regidn, quienes aseguran que su situacién econémica se ha visto
afectada no por la actividad del volcan sino por el manejo inadecuado que le han

dado los medios y el gobierno a la situacion.
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Otro de los aspecto que refieren los pobladores con respecto a quedarse en la
zona, pese al riesgo que enfrentan es que el gobierno no ofrece las garantias
suficientes para salir de sus tierras, el salir de ahi significa para ellos altos costos
para recobrar sus formas de sostenimiento y la normalidad de sus vidas; factores
como el clima, el acceso a recursos hidricos, la facilidad para transportarse y la
tranquilidad que ahi se vive hacen que la gente se arraigue mas a la tierra que
habita.

“Si pagan el valor real de las propiedades se vende de lo contrario no
porque en otra parte no podemos encontrar los beneficios que
tenemos en esta zona” (Gloria Bacca, habitante corregimiento El
Chorrillo, enero 28 de 2009).

“El problema es que en otra parte hay violencia, este sector es muy
tranquilo nunca se pierde nada, todos nos conocemos y asi uno deje
las cosas fuera ahi aparecen” (Martha Hernandez, habitante vereda
Yunguillo, enero 28 de 2009).

Existe un descontento por parte de estas familias en lo que tiene que ver con las
compensaciones y todo el proceso de compra de sus terrenos, lo que hace cada

vez mas lejana la posibilidad de una salida voluntaria por parte de los pobladores.

4.2.3 Gestion y Capacidad Institucional. Estos dos componentes se relacionan
con factores técnicos, de gestion publica, eficiencia administrativa y planificacion
con los cuales cuenta la administracion publica a nivel municipal, en el manejo de
situaciones que comprometan a sus comunidades y su institucionalidad. Las
actuaciones por parte de las autoridades en situaciones de emergencia no se han
hecho esperar, en la medida de las posibilidades; las situaciones de emergencia,

han dejado entrever la debilidad institucional existente en el ambito local,
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condiciones que impiden que los procesos se sostengan, es decir si el nivel local
no cuenta con una estructura solida a la hora de implementar acciones de politica,

situacion que contribuye a que las acciones planteadas fracasen.

Lo que soporta un proyecto es la institucionalidad local, con CLOPAD’S débiles,
con escasos recursos técnicos® y financieros*, con un perfil de funcionarios
publicos que tienen un vago conocimiento del tema, la interrupcion de los
procesos y el problema mas sensible, que aun cuando el gobierno promulga la
descentralizacion, no brinda la posibilidad real de vinculacién del &mbito local en
decisiones que afectan su esfera, que posibiliten el gerenciamiento de sus

procesos y que estos no terminen convirtiéndose soélo en actos de buena fe.

En este sentido, los alcaldes aseveran que su papel en todo lo relacionado con la
politica para la gestion del riesgo y lo concerniente al reasentamiento, ha sido
pasivo y aunque toda la responsabilidad recae en ellos, no tienen mucha
incidencia en las decisiones. Los escasos recursos propios del nivel local no
permiten la cofinanciacion de procesos de ésta envergadura, puesto que, en las
regiones se tienen que atender otras necesidades que también son prioritarias

(salud, educacion, agua potable y saneamiento basico) y requieren de su atencion.

Para los administradores locales el proceso que se ha venido llevando a cabo no
cuenta con la suficiente seguridad, en primera instancia porque las decisiones
adoptadas por el gobierno y la gerencia encargada de este proceso, no ha tenido
en cuenta muchas de las recomendaciones hechas por funcionarios locales y por
las misma comunidades, segundo porque la comunidad no ha sido tenida en

cuenta en la toma de decisiones. Los gobiernos (nacional, regional y municipal),

3 Desde este punto de vista existe una gran debilidad en las administraciones que ha contribuido a
aumentar la vulnerabilidad de sus poblaciones; la no existencia de EOT (Municipio de Narifio) y las
falencias con que cuentan los POT (Pasto y La Florida), han hecho que la gente se esté ubicando
cada vez mas en las zonas de amenaza, sin que exista una normativa que prohiba estas précticas.
** la mayoria de los municipios acude al apoyo subsidiario de los departamentos y la nacién para la
atencién de emergencias de mediana y gran magnitud
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han venido perdiendo terreno en las regiones, la gente no cree en las decisiones
adoptadas, para ellos las disposiciones no dan cuenta de su realidad, de lo que
quieren, sienten y piensan, situaciones que frenan el reasentamiento y aumenta el
riesgo a sufrir pérdidas, no solo por la amenaza que implica el volcan, sino los

resultados adversos que puede traer consigo el traslado de familias sin garantias.

La negativa a movilizarse hacia los albergues a salir definitivamente de la zona; es
recurrente desde 2005 hasta hoy, las erupciones han sido constantes y la medidas
adoptada por la gente es quedarse en sus casas, sin ningun temor. Para los

A1}

residentes de la zona es comun escuchar “cambié en el nivel de alerta”, “erupcion
en curso”, “inmediata evacuacion”, pero la respuesta a estas determinaciones es
siempre la misma “nadie se desplaz6 hasta los albergues”, “albergues
desocupados”, “poblacién alrededor de volcan colombiano no abandona casas”,
“los habitantes no quieren evacuar la zona”, esto es realmente preocupante,
porque la gente esta desconociendo la magnitud del fenémeno, lo que cuenta para
ellos es que después de tres afios de declaratoria, todo sigue normal, por tanto no

ven la necesidad de salir.

En este sentido el papel que han jugado las administraciones no ha sido
trascendental, se ha limitado a actuaciones preventivas reactivas y cortoplacistas,
para los alcaldes por la complejidad de la situacién esperan no saber del tema, los
costos de un desastre o de un reasentamiento son similares; “para nosotros es
dificil sacar a la gente de sus casas sin saber que se les ofrecera, pero igualmente
es preocupante que la actividad del volcan deje victimas que afectan la estabilidad
de nuestro gobierno”. Sumando a esto cualquiera de los dos escenarios (desastre
0 reasentamiento) significa la disminucion de su poblacion, hecho que incide
significativamente en la asignacion de recursos, pero también en la conservacion
de la municipalidad, para los alcaldes, el reasentamiento significa altos costos

politicos y administrativos.
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Otra de las probleméticas que se suman a la actividad volcanica y todo lo que ésta
ha desatado, es la no inclusién de cuatro® de los siete municipios de amenaza en
la declaratoria de desastre. El proceso s6lo contempld la inclusidon de tres de los
siete municipios que estan en el perimetro del volcan, esta determinacién ha
generado grandes discrepancias entre pobladores y dirigentes de los municipios
de Sandona y Consaca, los cuales se han visto seriamente afectados por las
tltimas manifestaciones del volcan. Hecho que demuestra que independiente que
existan o no familias en las zona alta del volcan de estos municipios, no garantiza

que no vayan a verse afectados por cualquier manifestacién del mismo.

La ultima erupcion registrada el pasado 8 de junio del presente afio, dio
nuevamente muestras de lo impredecible que puede llegar a ser este fenomeno,
las pérdidas por la caida de abundante ceniza en los cultivos dejaron a los
campesinos de Consaca, en una situacion econOmica critica, contrario a lo
ocurrido en las zonas declaradas como de alta influencia, donde solo se observo
la salida de material volcanico, pero en donde la direccion del viento contribuy6 a

que esta no cayera en la zona.

Segun los pobladores de Consacé, la caida de ceniza volcéanica en los cultivos ha
representado sin duda, una seria amenaza para la comunidad y en general para el
municipio. Para los pobladores a diferencia de lo que muchos creen, la caida de
ceniza si afecta sus cultivos y los forrajes lo cual genera enfermedades en los
animales. El caso de este municipio demuestra claramente las fallas de este

proceso y de la inexactitud de las predicciones técnicas y del fenbmeno natural.

Asi mismo, el presupuesto asignado por el FNC*, segin datos del CREPAD para
el municipio de Consacd, no superan los diez millones de pesos con los cuales se

desarrollaron actividades correspondientes a pagos de subsidios, simulacro de

> Sandonéa, Consaca, Yacuanquer y Tangua.
“*® Fondo Nacional de Calamidades
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evacuacion, construccion de alojamientos temporales, vias de evacuacion entre
otros, esta cifra resulta irrisoria teniendo en cuanta los recursos asignados a los

otros tres municipios para los mismos conceptos.

Aunque es otra la versibn que manejan los funcionarios de la administracién
municipal quienes manifiestan “si bien en la actualidad Consaca cuenta con zonas
de evacuacion, hasta el momento no hay albergues. Para los gobiernos
municipales el no contar con los suficientes recursos, hacen que sea casi por no
decir imposible atender emergencias de grandes magnitudes que no solo sean

producto de Galeras sino de cualquier fenémeno natural”.

4.2.4 Participacién Social. Se entiende la participacion como el proceso
mediante el cual, las personas y las colectividades se apropian de la construccion
de un proyecto social autbnomamente orientado; mezcla el acceso a los bienes y
servicios, y especificamente el derecho a decidir sobre el propio destino.
Participacion y organizacion son dos dimensiones centrales del
redimensionamiento politico de la sociedad civil: ella es por excelencia un ambito
de confrontacién de todas las formas de participacion, del fortalecimiento del tejido
social, de la formacion y socializacion de los ciudadanos, de la recreacién de una

cultura ciudadana.

Dentro de esta dimension, se encuentran aspectos como la informacién, la
consulta, la concertacién y la cogestion de los procesos. Los procesos seran
posibles y sostenibles, en la medida en que se cuente con una legitima y decidida
participacion que involucre a todos los sectores de la sociedad; cuando las
comunidades y los ciudadanos participan de hecho en los procesos que las
afectan las acciones de politica tendran el impacto deseado.

En ese sentido las familias “vinculadas” a este proceso, sienten que las acciones

no han tenido el impacto que esperaban, ya que no han contado con la
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participacion y aprobacion de las comunidades, las medidas han sido dispuestas
desde el gobierno central, desconociendo su realidad; para ellos esta ha sido una
de las grandes falencias que ha impedido cumplir el objetivo de reasentar a la
poblacién en situacion de vulnerabilidad, para ellos es significativo que el gobierno
y las instituciones lleguen a la zona y que todos participen, que quienes son
sujetos de una politica de estas dimensiones tengan voz y voto.

La gente de la region desconoce muchas de las directrices que rigen el proceso,
no hay claridad respecto bajo que pardmetros se declara una zona de desastre,
que es un Conpes, si este tiene que ir conforme a sus necesidades y si los
decretos y normas estipulados no van en contra de lo que realmente quieren y
necesitan. La problematica mas visibles es que el Plan de Accion Especifico (PAE)
debio ser concertado con las comunidades, esa es su naturaleza, los pobladores
afirman que nunca fueron llamados para elaborarlo, sienten que todo lo que dice
ahi no es coherente con su realidad y que teniendo en cuenta esto su salida sera

mas dificil.

“El Plan de Accién Especifico fue contratado con la firma IPC
Consultoria LTDA.: la cual en tres meses (Noviembre 2007 — febrero
2008) entregd una propuesta llena de inconsistencias, falta de
seriedad en los planteamientos y apuntando Unicamente al
reasentamiento. Hoy seguimos sin el Plan y con un silencio total por
parte del CREPAD, ente responsable de su implementacion
(Benjamin Safiudo Sotelo. Lider comunitario Corregimiento

Mapachico)”

“Quienes elaboraron el Plan Especifico de Acciéon (PAE), son
agentes externos que si han venido dos veces es mucho, la primera
reunion asistieron unos pocos; mientras que en la segunda reunién

asistio un poco mas de gente pero sin acuerdos el sefior encargado

111



se enojo al parecer por algunos comentarios de la comunidad y se
fue, claro esta cobrando sus honorarios, asi funciona aca cobran y
hasta luego” (Fernando Salas, integrante Fundacion Florida Unida,
20 de Diciembre de 2008).

A pesar de lo que la gente afirma respecto a este documento, este ya fue

aprobado y es el documento plataforma para el proceso de reasentamiento.

“El Plan de Accion Especifico (PAE) que presentamos, le da
continuidad al trabajo realizado en los ultimos dos afios por un amplio
grupo de entidades publicas y privadas de todos los niveles y por las
comunidades que habitan las zonas de alto riesgo del Volcéan [...],
este ejercicio de inteligencia social ratifica la importancia del trabajo
colectivo y advierte la urgente necesidad de intervenir de manera
inmediata en la zona ejecutando el Plan de Reasentamiento

concertado de esta poblacion, en el marco del PAE.

De la misma manera, incorpora los resultados del didlogo de saberse
con las comunidades y sus organizaciones sociales y comunitarias,
las orientaciones de las autoridades locales, regionales y nacionales,
las instituciones del sector productivo y empresarial y en general, de
manera creativa agrega el conocimiento del equipo consultor” (PAE,
2007 p: 7).

Todo esto muestra nuevamente que el desconocimiento de quienes hacen la
politica es vasto, no es extrafio escuchar que los pobladores y dirigentes politicos
y comunitarios de la region que el plan y todo lo relacionado con el proceso
Galeras han sido diseflados desde el escritorio, desconociendo la realidad que

vive la comunidad.
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El proceso esté siendo manejado por una Gerencia, figura que para muchos no ha
sido trascendental a la hora de dar solucion integral al problema. Cuando se
nombro el primer Gerente en el afio de 2005 y hasta 2007, su funcionamiento se
dirigio desde la ciudad de Bogota, situacion que generé mayor desconfianza entre
los pobladores, no entendian como un programa podia funcionar “satelitalmente”,

sin contacto con la realidad.

En la actualidad su direccionamiento se estd haciendo en la capital del
Departamento, aunque sin dejar de funcionar desde las oficinas, sin un
acercamiento a las zonas afectadas y a sus pobladores, quienes son los mas
interesados en que este proceso llegue a feliz término; ellos afirman “es
supremamente dificil lograr audiencia, la casa en donde funciona es vigilada y no
se puede ingresar; no entendemos como de esa manera se pueda hacer un
proceso participativo” (Jaime Ramos, Integrante Fundacién Florida Unida, 20 de
Diciembre de 2008).

Para algunos la Gerencia es vista como "una inmobiliaria, donde ofertan predios
sin tener en cuenta las condiciones socioculturales de las comunidades que

habitan en la zona de influencia” (Harold Ruiz, concejal Pasto).

Este tipo de imprecisiones dejan entrever el proceso en cabeza de la Gerencia
Galeras, no muestra un claro direccionamiento, “se estd pensando en un
reasentamiento sin garantias y su actuacion no es la mas adecuada por su
silencio ante la comunidad, acciones que ocasionan mas miedo que esperanza,
planteamientos que ocasionan desconfianza, etc. Esto lleva a que el proceso se
vuelva mas complejo e injusto” (Benjamin Safiudo Sotelo. Lider comunitario

Corregimiento Mapachico).
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4.2.5 La Cultura. Esta dimension refiere a como las personas que conforman un
territorio se interesan por el entorno que habitan y por la percepcion que se tienen

de si mismos, de los demas y de las cosas y situaciones que rodean ese entorno.

Este quizas es uno de los factores determinantes puesto que ese interés y esa
percepcion de todo lo que lo rodea, determina en cierta medida la forma en cémo
la gente asume el riesgo y como su decision de no salir territorio esta asociada a
los proceso culturales propios de su identidad y de la memoria ancestral de las
poblaciones; para ellos los fendmenos naturales al igual que los elementos de la

naturaleza hacen parte de su historia e idiosincrasia.

“El papa volcan no hace nada, el siempre ha estado ahi, a veces
hace ruido, echa ceniza, pero él es inofensivo, aunque ahora su
actividad es constante Dios siempre esta con nosotros, cuando hace
erupciones y lanza piedras con candela del cielo cae lluvia y se
apaga, la mano de Dios esté ahi y el no permitirhd que nada malo nos
pase. La actividad que él tiene es porque necesita desfogar todo lo
gue tiene pero eso es natural, el es como un cristiano, necesita sacar
todo eso malo que tiene para poder calmarse” (Sereida Narvéez,

habitante vereda Yunguillo, 23 de enero de 2009).

“He vivido toda mi vida en las faldas del volcan se sienten los sonidos
de las erupciones y la caida de las piedras, pero jamas se han
aterrorizado por ello. Por este motivo no creo en las campafias que
buscan que las personas desalojen las viviendas. "Mis antepasados
poblaron estas tierras por cientos de afios y no recuerdo haber
escuchado de mis abuelos y bisabuelos que las erupciones del
Galeras le hayan hecho dafio a alguien” (Francisco Salas, habitante
vereda Yunguillo, 23 de enero de 2009).
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Este tipo de creencias son invariables cada vez que el volcan erupciona o cada
que llegan los funcionarios a tratar de persuadirlos respecto a su estancia en estos
sitios, para los pobladores es claro que fuerzas superiores no permitirdn que nada
ocurra Dios, la Virgen, sus santos patronos (San Pedro y San Pablo, San
Francisco de Asis, San Bartolomé, la Virgen de las Mercedes entre otras

advocaciones) son para ellos sus aliados a la hora de enfrentar la furia del volcan.

“Mientras a las 6 de la tarde en las grandes ciudades millones de
conductores regresan a sus casas, en Genoy cuatro mujeres
levantan a la Virgen del Rosario de su altar, se la echan a los
hombros y se marchan a darle una vuelta al pueblo rezando el
rosario. Y le ofrecen sus oraciones al volcan para que se serene. Y le
piden excusas por si alguien vino a importunarlo” (Revista Semana,

La virgen y el volcan. 2004).

La cosmovision particular, basada en una relacién ancestral con la tierra y, una
fuerte vivencia de organizacion comunitaria, caracterizan de manera particular

estos grupos sociales.

Tener en cuenta las raices de un pueblo las cuales se reflejan su riqueza cultural,
fruto del paso del tiempo, del legado de generaciones y la suma de muchos
pensamientos, contribuyen significativamente a establecer nuevas relaciones en
torno al fenbmeno natural, sin dejar de lado todo lo que se ha construido
ancestralmente; pero al mismo tiempo que quienes habitan la zona no
desconozcan la condicion natural del volcan, asumiendo los cambios que sufre y
que si hasta el momento no ha cobrado la vida de ninguno de sus habitantes, lo

cual no significa que no vaya a ocurrir.

Esto pone de manifiesto entender cémo sera salir de la casa donde se ha vivido

toda la vida, hacia un viaje hacia lo desconocido, a un espacio que en comienzo
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no es mio y en donde tengo que establecer nuevas relaciones con el territorio y

con quienes lo habitan.

4.3 LOS DESAFIOS DE LA POLITICA

El éxito o fracaso de la implementacion de planes de accion en emergencia
volcéanica, se relaciona con los intereses de cada uno de los participantes y de sus
caracteristicas particulares. “Son multiples las variables que intervienen a la hora
de determinar el éxito del proceso de implementacion: contexto de las politicas,
caracteristicas de las politicas, agentes y agencias a cargo de la implementacion,

y estrategias de implementacion” (Saravia, 2006).

En esta ultima seccion se analizan los motivos mas habituales de distorsion de los
resultados del proyecto de reasentamiento a partir de las experiencias resefadas

a lo largo del trabajo.

Uno de los principales inconvenientes a la hora de la formulacién y ejecucion de
politicas publicas, refiere al papel del Estado, en el marco de sus relaciones con
las regiones. La articulacion Estado-Region—Municipio, en el logro del
reasentamiento se ha tornado compleja, ha estado intervenida por factores
diversos como la historia de las regiones, su cultura, las condiciones

socioeconémicas y el papel de las administraciones locales en el proceso.

Adicional a esto la ejecucion de la politica publica se dificulta porque no se tienen
en cuenta elementos propios de las comunidades, de los contextos, los cuales
estan supeditados a la cosmovision del campesino acerca de su conexion y
relacion con la tierra. Esta relacion que no son las mismas que contemplan las
autoridades a un nivel nacional. El desconocimiento de estos factores ha hecho

gue la politica de reasentamientos no haya obtenido los resultados esperados.
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La mayor parte de los pobladores, consideran la tierra no como un elemento
externo de simple explotacion, sino como un espacio vital de su propia vida, para
de su existencia y base de su nucleo familiar, puesto que de la tierra se proveen
de la mayoria de sus necesidades (alimentacion, vestido, turismo, etc.). Esto es
algo que no puede ser entendido desde un nivel nacional, en el que se considera
que el suelo y subsuelo pueden ser intervenidos por encima de la voluntad de su
propietario o de su beneficiario, en caso de una emergencia, y en beneficio del

“‘interés general’.

Otro factor que ha determinado la renuencia se da por el centralismo de las
acciones. La descentralizacion no ha sido visibilizada en éste proceso. Predomina
un centralismo institucional que no delega funciones a la esfera local. Asi mismo
no se han creado los espacios y herramientas que posibiliten que las instancias
municipales transformen una realidad indeseable, que afecta un asunto publico.
Estos factores han hecho que la respuesta por parte de quienes son sujetos de

intervencidn sea tardia y poco contundente.

Una verdadera descentralizacion permitiria la transferencia de competencias para
gue sean los gobiernos regionales y locales los que conduzcan los procesos. Se
requiere la articulacién entre los niveles de gobierno nacional, regional y local para

gue las acciones tengan impacto en la reduccion de la vulnerabilidad.

Teniendo en cuenta que las politicas publicas son formuladas por el Estado desde
su esfera central, se puede inferir que carecen de vinculacion con los entes
regionales y locales. El resultado de esta situacién es la presencia de dificultades
en cuanto al fortalecimiento regional, lo que conlleva que no se logre satisfaccion

de las demandas por el bien comdn de quienes son intervenidos por la decision.
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El enfoque de trabajo de los funcionarios, apoyado en un modelo comunicacional
basado en estos supuestos, implica una ausencia de reciprocidad que se expresa
en una asimetria entre los actores, la cual niega la igualdad y la posibilidad de los
habitantes en su interlocucion en flujos de informacion desiguales. En este sentido
se denota una escasa capacitacion de funcionarios locales, regionales sobre la
forma en que deben hacer la gestidén del riesgo y la formulacién de medidas de
reasentamiento, este hecho porgque quienes se encargan de esta dependencia no
cuentan con una formacion profesional que contribuya a un mejor ejercicio de la
politica, los cargos en las administraciones locales estdn mediadas por favores
politicos que no ayudan en el logro de los objetivos. Esta deficiencia conlleva que
las comunidades no cuenten con las herramientas suficientes para actuar de
forma adecuada, puesto que nada de estos planes es propiedad ni parte de si
mismas, sino que se interpreta como una imposicion ajena a las propias

expectativas de los directamente afectados.

Con el fin de obtener mas efectividad en estos procesos, es necesario establecer
una interlocucion entre autoridades y comunidad, con el fin de que los afectados
tengan un papel activo y determinante en la construccion de sus soluciones. Esto
permitiria superar el elemento impositivo que genera rechazo y renuencia al
reasentamiento poblacional. Esta participacién no debe ser vista como un favor
gue se otorga a las comunidades, sino que tiene que considerarse un derecho
minimo. Esta participacion debe contemplar la intervencion activa en las
decisiones y la planificacion por parte de los afectados de las acciones y metas a

ejecutar.

El fortalecimiento de las organizaciones sociales y de los liderazgos al interior de
la comunidad, permitiria que los procesos sean mas acordes a esas realidades y
concordantes con la estructura jerarquica de las comunidades. Actuando de esta

forma, el Estado puede lograr que los costos sean reducidos y los resultados vy el
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impacto, mas acorde con lo esperado. En cumplimiento de tal fin se requiere una

participacion organizada y articulada de los actores implicados.

Este nuevo enfoque necesita de parte de las instituciones una tarea de
identificacion y cohesion del grupo de lideres, que promueva una actitud de
cambio e innovacién, no antagonista sino de trabajo colectivo, que permita que se
asuman las propuestas y llevaria a que la comunidad se comprometa en una
dindmica de trabajo y concienciacion que trascienda las instituciones e involucre a
los afectados. Esto implica un reconocimiento social y politico a las comunidades,
comprendiendo su derecho a participar activamente en la construccion de su
bienestar, mejorar su calidad de vida y aumentar su capacidad de controlar

riesgos.

Para concretar este fin, es conveniente un fortalecimiento de los comités
veredales, una de las organizaciones mas importantes a la hora de la coordinacion
de los planes de emergencia. Los comités veredales sélo son tenidos en cuenta
cuando ocurren emergencias relacionadas con la actividad del volcan. No se les
tiene en cuenta para la toma general de decisiones ni se actualizan en un nivel
legal, ni social ni cultural. Conciliar las actividades de estos comités permite una
sincronizacion entre las autoridades nacionales y regionales y la misma
comunidad, con el animo de concretar actividades que sean realmente eficaces y

prevenir tragedias.

Si el nivel nacional a través de las instituciones permite la movilizacion de la
voluntad y recursos, de estos actores sociales alrededor de la defensa y aplicacion
de sus derechos, se lograra un mejoramiento de las capacidades personales y

colectivas para alcanzar mayores niveles de compromiso y accion.

Solo a través de este tipo de empoderamiento es posible el alcance de una mayor

capacidad de la comunidad para hacer frente a este tipo de fen6menos naturales,
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para que de manera autbnoma puedan prevenir y atenuar los dafios que la
situacién de desastre natural pueda causar. Debido a la dependencia que de
manera intrinseca plantea la intervencion externa a la comunidad, las personas se
hacen mas vulnerables, perdiendo habilidad de gestibn y organizacion. El
asistencialismo conlleva el riesgo de debilitar la emancipacion de las personas, el
declive de su autonomia y autoestima colectiva, que son elementos de primer

orden en el caso de afrontar una adversidad de este tipo.

A través de este trabajo, se realiz6 una observacion de los factores que estan
determinando la renuencia de las familias al proyecto de reasentamiento
planteado por el gobierno. Estos elementos cuando se han contemplado, se han
hecho de forma vaga o protocolaria, y no de manera concluyente ni real en la
practica, es decir a través de acciones reales y cuantificables en el tiempo —
espacio, a través de la intervencién directa y de la interlocucion con la comunidad.
El papel del contexto en la implementacion de la politica permite entrever un
desconocimiento e indiferencia con las realidades de las comunidades, las cuales
se convierten en la parte mas importante del proceso, puesto que es beneficiaria y

al mismo tiempo el capital activo de dichas acciones.
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ANEXO A. ESTRUCTURA CAPITULAR DE TESIS URCUNINA: LA REALIDAD DE LAS “BUENAS INTENCIONES”
UN ANALISIS A LA IMPLEMENTACION DEL REASENTAMIENTO POBLACIONAL DE LA ZONA DE AMENAZA

VOLCANICA ALTA —ZAVA-

: Il CAPITULO
| CAPITULO MARCO Il CAPITULO CONTEXTO IMPLEMENTACION DE LA IV CAPITULO SINTESIS
TEORICO ¢
POLITICA
EL PAPEL DEL ESTADO EN URCUNINA: AMENAZAY | LA GESTION DEL RIESGO EN | LOS CONTRASENTIDOS DE LAS
LA SEGURIDAD HUMANA, Cm TR A S R R A A DR VO G AN BUENAS INTENCIONES” EN EL
LA VULNERABILIDAD Y LA ST BRI Sh TR ESCENARIO LOCAL
GESTION DEL RIESGO
Seguridad Humana ¢, Qué es el contexto? FOCOS TRABAJO DE CAMPO
vulnerabilidad " ; QUE '
: Antecedentes de la politica ¢QUETACIoreS _o,bstacuhzan
- , Importancia del Contexto la consecucion de los
Gestion del Riesgo " o o
en la politica publica Elementos del disefio objetivos?
CONCLUSIONES
valores, disefios . oo
¢, Qué hace que el disefio de

o~ ~ | institucionales (Nal, Dptal, i
¢ COmMo es ese contexto? Local), actores, objetivos politica no se parezca en su
’ ' ' | implementacion en lo local?

Papel del Estado metas
(Se\%mz?:biwér;dar% Descripcion general ¢De qué depende el éxito o
] : o
gestion del riesgo) Redes sociales IMPLEMENTACION | Tacaso de esta intervencion?
cultura f (lineamientos, recursos, RECOMENDACIONES
capacidad institucional supervision) ¢, Qué se requiere para que
sea posible el

organizacion social
reasentamiento?
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ANEXO B. NIVELES DE ACTIVIDAD VOLCANES MONITOREADOS EN COLOMBIA

comportamiento
estable

NIVEL DE ACTIVIDAD ESTADO DE E : bl

Color Numero ACTIVIDAD scenario posible

Verde El volcan puede presentar un estado base que caracteriza el periodo de reposo
v Volcan activo y | 0 quietud, o registrar actividad sismica, fumardlica u otras manifestaciones de

actividad en superficie que afectan fundamentalmente la zona mas inmediata o
proxima al centro de emisién, sin representar riesgo para las poblaciones vy
actividades econdmicas de su zona de influencia.

Cambios en el
comportamiento
de la actividad

Variaciones en los niveles de los parametros derivados de la vigilancia que
indican que el volcan esta por encima del estado base y que el sistema es
inestable pudiendo evolucionar aumentando o disminuyendo esos niveles.
Pueden registrarse fendmenos como enjambres de sismos, algunos de ellos
sentidos; emisiones de ceniza; lahares; cambios morfoldgicos; ruidos; olores de

dias o semanas

volcanica gases volcanicos entre otros, que pueden alterar la calidad de vida de las
poblaciones en la zona de influencia volcanica.
Naranja Erupcién N o - :
probable en Varlac_lones mgpﬁu_:atwas en el desarrf:ollo del proceso vo_lcamco derivadas del
Il términos de analisis de los indicadores de los parametros de vigilancia, las cuales pueden

evolucionar en evento(s) eruptivo(s) de caracter explosivo o efusivo.

Rojo

A

Erupcién
inminente o en
curso

Proceso eruptivo en progreso cuyo climax se puede alcanzar en horas o evento
eruptivo en curso. La fase eruptiva sea explosiva o efusiva puede estar
compuesta de varios episodios. El tiempo de preparacion y respuesta es muy
corto.

(Aplica a los volcanes que cuentan con instrumentacion)
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ANEXO C. VACIADO DE INFORMACION FINAL. TRABAJO DE CAMPO ZAVA

DIMENSION CATEGORIA CONCEPTUALIZACION INFORMACION GENERAL
Se sabe que el volcan esta en actividad, que se va hacer la evacuacién pero hasta
ahora nada
No me interesa nada de eso
Dicen que siguen las negociaciones, pero hasta ahora no se ven resultados
Que nos van a sacar y que nos van a pagar una miseria; existen tantos que no
sabemos qué va a pasar
Las personas del PAE, dicen que en el CONPES hay opciones para el que quiere
vender
No he asistido a las reuniones y no estoy enterado de los procesos
Grado de ilustracion que Que se iban a realizar las compras pero hasta ahora nada
Iy Nos quieren reubicar y no sabemos donde
se da ala poblacién sobre C mient . h . . lqunas bersonas dicen una
] ] ol problema y sus posibles onocimiento en si no porque hay varias versiones, algunas p icen u
PRAC'[ICAS INFORMAQION, soluciones cosa, otras otra pero en concreto nada
PEDAGOGICO- EDUCACION Y Grado de intera.ccién No me encuentro al tanto de todo lo que pasa
COMUNICACIONALES | COMUNICACION No tengo conocimiento ya que no he asistido a las reuniones que han citado, solo

social de los individuos
para intercambiar
informacioén

me baso en lo que las personas que asisten a las reuniones dicen

que toca salir definitivamente, que dentro de 2 afios la vereda tiene que estar
desocupada, que hay las opciones de un reasentamiento para todos, nos mandan
a vivir a todos juntos no sé a donde y si es individual nos dan la plata para que nos
vayamos individualmente para donde uno quiera

Nos dicen que si no queremos morir, tenemos que salir

Lo que han dicho es que van a comprar y que va haber reubicacién donde uno
quiera, nosotros estamos decididos a salir, el todo es salir de este alto riesgo que
significa estar cerca al volcan.

no sé exactamente porque nos van a sacar, esta es una zona muy buena

Nosotros tenemos que evacuar y que si nos salimos no nos compran nada

Que estamos en riesgo y hay que evacuar
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que existen propuestas de reasentamiento presentadas por otras comunidades
afectadas”

SOCIO - ECONOMICA

INSEGURIDAD

Grado de temor de los
habitantes para tomar la
decisién de reasentarse

No estamos interesados en vender y no planteamos sitio de reubicacién

Saldria si le pagan un salario mensual’

“Reubicacion en las mismas condiciones”

No sabemos qué es lo que va a pasar’

No queremos irnos de aqui”

“Mas tranquilidad y mayor cercania con la cabecera municipal”

“Buen clima y sus tierra son buenos para la ganaderia”

Es bonito para vivir, ya se esté organizado en la manera de vivir y trabajar’

Para que aqui se vive tranquilo y puede criar sus animales para defenderse”

“Para que aqui vivimos mejor asi nos ofrezcan vivir igual 0 mejor no me voy”

No sabemos en que condiciones nos llevan”

No quieren salir porque toda la vida han vivido aqui y no ha pasado nada”

Porque para ir a comprar terreno a otra parte es muy costoso, ademas la
residencia la tenemos en Pasto, fuera de la zona de riesgo, Unicamente en el
Chorrillo tenemos la actividad comercial”

Se pierde la calidad de vida que se tiene aqui”

Se esta mal con el proceso del Galeras, no se sabe qué hacer con los terrenos ,
viviendas igualmente con los animales

Si pagaran lo justo, si vendiera; todo se esta normalizando y ya estamos
acostumbrados.

Que si pagan el valor real de las propiedades se vende de lo contrario no
vendemos porque en otra parte no podemos encontrar los beneficios que tenemos
en esta zona”

Que se solucione rapido el problema y que paguen realmente lo que valen los
terrenos

Si pagan en realidad lo que vale saldremos de la zona

Cada vez que el Galeras es noticia se genera una crisis econémica para los
habitantes.

"La comunidad de Genoy vive en un alto porcentaje del turismo, y si el territorio es
una zona de amenaza alta las personas no nos visitan y por lo tanto se generan
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pérdidas econémicas"

Pese a la emergencia tengo que seguir laborando. "Tengo una deuda con el
banco, que no puedo dejar de pagar, y si voy a los albergues perderia mi trabajo y
no podria pagarla”

La falta de ingresos, no tener que comer es mas dificil que la misma amenaza que
implica estar cerca al volcén

la gente tiene que trabajar y estar vinculada a un medio de vida que le garantice su
sostenibilidad."Cuando el volcan Galeras esta en nivel uno no solamente llegan
ambulancias, policias y medios de comunicacion, también viene la crisis que
afecta la economia y la calidad de vida de todos".

Para comprar en ofra parte hay muchos problemas y es mas caro y aqui estamos
muy bien”

No estamos interesados en vender y no planteamos sitio de reubicacién

INGRESOS

Grado de recursos que

obtienen los individuos

por el desarrollo de un
trabajo o actividad

Saldria si me pagan un salario mensual

No sabemos qué es lo que va a pasar

No queremos imnos de aqui

Mas tranquilidad y mayor cercania con la cabecera municipal

Buen clima y sus tierra son buenos para la ganaderia

Es bonito para vivir, ya se esté organizado en la manera de vivir y trabajar

Para que aqui se vive tranquilo y puede criar sus animales para defenderse

Para que aqui vivimos mejor asi nos ofrezcan vivir igual 0 mejor no me voy

No sabemos en que condiciones nos llevan

No quiero salir porque toda la vida he vivido aqui y no ha pasado nada

Porque para ir a comprar terreno a otra parte es muy costoso

Falta compromiso por parte del gobierno

“Se pierde la calidad de vida que se tiene aqui”

Que si pagan el valor real de las propiedades se vende de lo contrario no porque
en ofra parte no podemos encontrar los beneficios de salud, educacién, agua,
aseo y muchas cosas mas que tenemos aca.

Que hagan la compra rapida a buen precio

Si pagan en realidad lo que vale saldremos de la zona
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Se ha perjudicado a la gente, porque se dafia el comercio

Para comprar en otra parte hay muchos problemas y es mas caro y aqui estamos
muy bien

De acuerdo al precio que se pague por las fincas, se tomaria alguna decisién
frente al reasentamiento

Porque no ha habido una negociacion y no han venido las personas a decirnos
que es lo que tenemos que salir ya y tampoco queremos salir de acd”

Nosotros tratamos de estarnos aqui hasta ver el fin porque eso de irse como en
otro tiempo sin saber a donde no da resultado.

VULNERABILIDAD

Grado de susceptibilidad
de una persona o
comunidad a sufrir dafio

De acuerdo al precio que paguen porque para irnos a otra parte no sabemos cémo
resulte.

Cuando hayan las cuatro tablas, que me saquen

Esta vejez tan grave no tenemos donde iros, donde voy a ir a dar, el resto de mi
vida lo pasare aqui naci y aqui voy a morir

Esperar la muerte pues los que estan viejos que somos mayoria que ahi no mas
quietitos

Mi esposo no se ensefia en ninguna parte, en ultimas ya los dos solos que
hacemos donde nos vamos a ir no podemos.

Nosotros pobres, ya viejos no servimos medio vivimos es que no se puede vigjar,
solo que nos saquen a bala 0 a machete tal vez.

No queremos irnos por ahi a morir, cuando las cosas son ajenas es dificil pedir
posada la gente se cansa y toca regresar al ranchito, cuando me fui la primera
vez, casi me quedo sin rancho, se perdié lo poco que teniamos,

No quiero irme a ninguna parte, solo a la tierra del olvido, este mundo es para los
jovenes nosotros los viejos ya tuvimos nuestro tiempo y solo esperamos el dia
final.”

Han hecho tantas reuniones y siempre es lo mismo y lo mismo y nunca se llega a
nada, queremos que se haga una reunién seria y que se llegue a un acuerdo
pronto.

Con este proceso no estamos viendo absolutamente nada, a pesar de haber un
Conpes y un PAE, nosotros estamos planteando que vamos a ser unos
desplazados mas, no de la guerrilla, ni por las fuerzas armadas al margen de la
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ley, pero si un desplazamiento forzado provocado por el gobierno.

La gente alguna quiere salir otra no porque dicen que toda la vida han vivido aqui
y no ha pasado nada y que tampoco va a pasar.

El problema es que en otra parte hay violencia, este sector es muy tranquilo nunca
se pierde nada, todos nos conocemos y asi uno deje las cosas ahi aparecen.

“Porque en otra parte es mas dificil y ya tenemos nuestra manera de vivir aqui”

“No salgo, ni vendo porgue ya se estan organizando en la zona”

De acuerdo a la actividad econdémica que desarrollamos, en este lugar tenemos
todas las ventajas para desarrollarla’

“Productividad de la tierra”

“La comodidad en que se vive”

“Excelentes vias de comunicacion”

Excelentes servicios publicos”

En otra parte es duro para sobrevivir’

“Estamos ensefiados, en otro lado es dificil vivir’

GESTION Y
CAPACIDAD
INSTITUCIONAL

FACTORES
TECNICOS

Grado de adecuacion
técnica del actual proceso
de reasentamiento

Los funcionarios encargados de estos procesos no vienen a hablar con la gente a
informarle sobre qué esta pasando.

Los politicos y funcionarios vienen solo cuando necesitan un voto o porque
necesitan saber cuantos somos y que hacemos, puras encuestas.

El alcalde solo viene cuando el volcan se activa, y no es todas las veces, uno en
ocasiones piensa que no les importamos

Hace tiempo cuando llegaron tantos recursos llego mucha gente importante del
nivel nacional, departamental y local y se fueron hasta los albergues a realizar un
asado en donde se estaba hablando de una experiencia exitosa con los albergues,
pero a ese tipo de actividades no llevan a la gente afectada.

El volcan ha servido para que muchos de los responsables se llenen de plata y
con el pretexto que por aca no se puede invertir, por aca no se ve progreso, nos
sentimos olvidados.

Los encargados de capacitarnos se limitan a informarnos sobre cémo sera una
erupcién pero nosotros o tenemos conocimiento respecto que hacer en caso de
una erupcién grande que haga el volcan

Los municipios carecen de recursos suficientes para atender emergencia volcanica
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No existen compromisos por parte de las autoridades competentes, para avanzar
en los procesos de gestion y prevencion de riesgos, por ello precisd que hasta la
fecha ningun habitante sabe como actuar en el momento de presentarse una
posible eventualidad.

Los municipios de sexta categoria, no dispone de los recursos econdmicos
necesarios para la atencion de una eventualidad de grandes proporciones.

Los expertos vienen a decir cosas que muchas veces no entendemos,
necesitamos que nos hagan entender lo que interesa para este caso y que
realmente nos preparen para responder ante una emergencia y evitar asi que nos
pase algo grave.

EFCIENCIA
ADMINISTRATIVA

Grado de compromiso y
diligencia de las
autoridades e
instituciones en la
solucién del problema

La Gerencia Galeras la cual opero entre 2005-2007, con un Gerente satélite
"Manuel Zarama"; ahora ya hay residencia en Pasto, pero sigue funcionando
desde las oficinas, ellos no se acercan a las zonas afectadas, ademas es
supremamente dificil lograr audiencia, la casa en donde funciona es vigilada y no
se puede ingresar; no entendemos como de esa manera se pueda hacer un
proceso participativo.

Proceso Galeras no da resultado, existe escepticismo por parte de los habitantes
de la ZAVA

Falta de acciones por parte de la gerencia del proceso Galeras

El plan de accién que le dieron a una empresa del Viejo Caldas el cual fue hecho
en escritorio y no con las comunidades que harian parte del proceso.

La gerencia galeras "se ha convertido en una inmobiliaria, donde ofertan predios
sin tener en cuenta las condiciones socioculturales de las comunidades que
habitan en la zona de influencia.

No hay una propuesta integral lo que ha hecho que la comunidad le pierda el
temor al volcan y donde la comunidad le exige a esta gerencia resultados”.

Otro proceso familiar es el realizado por el IPC, quienes elaboraron el Plan
Especifico de Accion (PAE), agentes externos que si han venido dos veces es
mucho, la primera reunion asistieron unos pocos; mientras que en la segunda
reunion asistio un poco mas de gente pero sin acuerdos el sefior encargado se
enojo al parecer por algunos comentarios de la comunidad y se fue, claro esta
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cobrando sus honorarios, asi funciona aca cobran y hasta luego.

Otro de los problemas es que es dificil la conexidn con las personas encargadas
en las diferentes instituciones nacionales, donde no lo atienden, por tanto quien va
a creerle a un estado que deja a medias todo, por ejemplo los albergues ya estan
a media vida, toda esa plata que entregan sin planeacion, sin previsién y en
ultimas no hay presencia estatal.

El gobierno ha realizados diferentes contrataciones y es un estudio de
acompafiamiento a las comunidades con altos costos y hasta el momento no se ha
visto que vengan personas que digan sentémonos a hablar que quieren y esperan
y que ha pasado, lo que han hecho es regafiarnos en la Cruz Roja, se ha
maltratado a los viejos; cada uno empezd a adquirir poder entorno a la desgracia
de los demas, erupciona el volcan para Pasto era un espectaculo de luces
mientras que para nosotros era la desgracia.

Proyecto productivo paralizado por la incertidumbre si se va a dar solucion a este
problema y cuando; hay ineficiencia del estado que proyecto un problema para
tres meses y ya vamos tres afios; tiempo en el cual no se le ha dado solucién
alguna familia. Se habla de un reevaluo de predios, antes que esto se hiciera,
seria importante conocer el primer avallo para ver si con esta situacién se
pretende mejorarnos o desmejorarnos”

Se debe realizar una revision del proceso debido a que hasta el momento no se
han visto los resultados esperados, ademas de tener a la comunidad separada en
las decisiones a tomar.

En estos momentos, cuando Galeras ha mostrado altos niveles de inestabilidad en
su comportamiento, es que la gerencia deberia estar trabajando con los equipos
locales de emergencia y estar atentos con los planes de contingencia, ademas de
plantearles a las comunidades la real situacion de lo que esta ocurriendo vy
convencerlas de la evacuacion y reasentamiento.

No estamos pidiendo un favor sino exigiendo hacer inversion social, porque debe
haber un trabajo ambiental, no esperara a que ocurra el desastre para decir
démosles algo o que la Cruz Roja haga una colecta, lo que ocurre siempre con las
personas que padecen las inundaciones y eso no es, la politica debe ser algo mas
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fuerte igual lo que esta contenido en el Plan Nacional de Desarrollo son apenas
dos paginas que contienen en tema de los desastres, pero nadie entiende la
magnitud de la problematica suscitada, porque parece que esto de los desastres
se convirtié en un negocio para entidades, para ciertas personas que cuando esta
el desastre llegan a manejar y gerenciar recursos.

GESTION
PUBLICA

Grado de utilizacion de
recursos, mediante los
cuales las entidades
tienden al logro de sus
fines, objetivos y metas.

Al gobierno le interesa que la gente salga sin importar las condiciones, y si nos
vamos a otras ciudades empezaran nuevas crisis sociales.

Todo este proceso ha sido una maniobra impositivo por parte del gobierno,
autoritario, con la consigna aqui se van y punto, el gobierno ya tenia lista cual era
la situacion para nosotros

El gobierno ha dado muestras de que no tiene garantias y que nos quiere
perjudicar, ahora la gente esta convencida de que los estan engafiando.

No veo que haya sido muy efectivo, es lo mismo de siempre, hay veces que la
gente se relne, vienen y nos dicen que hay que salir, pero uno se tranquiliza
porque la gente no cree y dice que no va a pasar nada y no van a salir, pero el
problema es que como fue declarada como zona de desastre es una desventaja
ya que no pueden invertir nada para aca, uno no puede construir lo cual me
parece malo para nosotros"

El CREPAD que es la entidad a nivel departamental, encargada de adelantar
procesos en conjunto con los municipios, no ha mostrado un buen accionar, no ha
hecho acciones realmente significativas como un simulacro real en el cual digan
preparémonos para evacuar, para la gestién del riesgo antes por el contrario nos
atacan y a sacarnos pero la pedagogia no se la ve por ninguna parte siendo esta
la institucién encargada.

PLANIFICACION

Grado de organizacion en
el desarrollo de
actividades para el
reasentamiento

Las instituciones muestran gran debilidad, los comités locales no han recibido
capacitaciones, la mayoria de los funcionarios no tienen conocimiento del
problema, se le hablo a alcalde que se necesita que todas estas personas retomen
el tema y se capaciten porque esto no es un juego, no existe una conexion entre
instituciones.

la Alcaldia no le ha prestado el mayor cuidado o interés; un claro ejemplo es el
bajo presupuesto asignado a esta dependencia méaximo 10 millones, no le dan la
importancia al comité en pocas palabras no existe, muchas personas nos hemos
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capacitado pero la politica es politica y salimos entonces no hay continuidad.

Aqui solo se capacita al funcionario delegado de la alcaldia, no hay apoyo para las
personas que hacemos parte del proceso. La gente de otras partes donde hay
fendmenos similares cree que este es un proceso exitoso, pero realmente no lo es.

Si hipotéticamente en este momento ocurriera un evento estamos convencidos
que la gente no sabe como actuar al contrario de lo que las instituciones y
funcionarios dicen.

Uribe pensd que con 20 mil millones solucionaba todo y resulto que no; antes por
el contrario generd mas crisis y el dice que no todo lo que sea emergencia implica
un reasentamiento, nunca porque de lo contrario tendria que reasentar medio pais,
unos con guerrilla, otros con la ola invernal, deslizamientos; y por la cantidad de
volcanes que hay en Colombia.

Falta mucho en este proceso porque la gente no esta bien informada, todas las
reuniones que se han hecho son siempre iguales, dicen lo mismo, que tenemos
que salir, pero no hay una propuesta seria que nos garantice nuestra salida, i
esto sigue asi dificilmente la gente saldré de sus casas; todos estamos cansados
de las mentiras y que nunca hayan cosas concretas, la gente ya no cree en las
personas que vienen a tratar de sacarnos, esto dificimente por las buenas dara
resultado."

Los simulacros planteados no han sido exitosos porque la gente sabia de lo que
se iba a ser y primero hicieron todas sus labores normales y luego fueron a la
actividad pero porque les daban un refrigerio.

PARTICIPACION
SOCIAL

No debe ser considerado como un simple traslado de viviendas y personas,
debemos negociar un proyecto integral de desarrollo que mejore y dignifique
nuestra condicion de vida

Debe ser una oportunidad para alcanzar mayores niveles de desarrollo, para
fortalecer nuestro proyecto politico de municipio, nuestro tejido social y cultural y
por ende debe introducirnos en un nuevo proceso de desarrollo humano
sostenible.

Debe contar con la participacion de organizaciones sociales

Se debe construir participativamente un plan de vida prospectivo (a 30 o mas
afos) y estratégico que garantice la sostenibilidad de el nuevo reasentamiento

146




colectivo.

Debe haber alta participacion comunitaria: es la comunidad que voluntariamente
decide emprender el reasentamiento quienes deben decidir el territorio a donde
reasentarse

La comunidad es quien debe realizar los disefios arquitectonicos y planificacion en
general con el acompafiamiento técnico necesario.

Otorgacion de subsidios de construccion de viviendas de interés social.

Las familias y los sectores, contaran con la asistencia técnica y financiera para el
desarrollo de proyectos de produccion, transformacién y comercializacion

La mano de obra para la construccion de obras de equipamiento colectivo (vias,
alcantarillados, redes, edificios publicos, centros educativos etc.) de la nueva
poblacion debe dar prelacion a las personas del municipio de la Florida

Constitucién de una instancia de participacion comunitaria para negociar y
coordinar el reasentamiento

Nuevo esquema de ordenamiento territorial.

Titulos de propiedad de viviendas y terrenos.

Administracién, sostenibilidad y manejo de las areas liberadas - plan de manejo
ambiental.

El nuevo asentamiento debera contar con:

Centro Articulado de Servicios (alcaldia municipal, casa de la cultura, colegio,
mercado, teatro, biblioteca, centro hospital etc.

Si hubiera un precio justo si se llega a un acuerdo, asi se sale de lo contrario no
salen. Malo lo de la declaratoria de desastre porque se perjudico a toda la
comunidad y la incertidumbre, la solucion es que se derogue el decreto”

Vias de acceso en conexiéon con otros municipios: se debe garantizar que los
municipios No quede aislado y cuente con una via que lo conecte con los demas
corregimientos y municipios de la region.

El proceso PAE, no fue trabajado de acuerdo al pensamiento de la comunidad; no
se hizo trabajo de campo, se trabajo desde el escritorio

Museo Municipal: donde se exponga los principales valores histéricos, artisticos y
arqueoldgicos, con el sentido de fortalecer la identidad y sentido de pertenencia
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hacia nuestro territorio.

CULTURAL

ARRAIGO

Grado de interés de las
personas con el entorno
que habitan

El papa volcan no hace nada, el siempre ha estado ahi, a veces hace ruido, echa
ceniza, pero él es inofensivo, aunque ahora su actividad es constante, y Dios
siempre esta con nosotros cuando hace erupciones y lanza piedras con candela
de el cielo cae lluvia y se apaga, la mano de Dios esta ahi y el no permitira que
nada malo nos pase. La actividad que él tiene es porque necesita desfogar todo lo
que tiene pero eso es natural, el es como un cristiano, necesita sacar todo eso
malo que tiene para poder calmarse.

El volcan ha estado tranquilo de repente es que hace alguna erupcién pero a
nosotros no nos ha caido ni ceniza, ni ha temblado ni nada por el estilo, el todo el
tiempo ha hecho explosiones. No me gusta que anden diciendo que nos va a
matar si no salimos pronto de aca, por la actividad que este tiene es que se
acuerdan de nosotros, de lo contrario nos tienen olvidados parece que no
existiéramos; lastimosamente esa ha sido la Unica manera para que nos den
ambulancia y ayuden al municipio, no sabemos qué es lo que pasa realmente
antes si se presentaban grandes erupciones dias enteros en que caia ceniza, sin
agua para cocinar y nadie le ponia cuidado, pero ahora si todo el mundo gira en
torno al volcan y el ahi como lo ve normal.

El volcan nunca ha matado a alguien que yo conozca, que este en esta zona, la
vida ha sido lo mismo y no pasa nada, estamos acostumbrados a vivir con el
volcan, nuestros hijos, hasta nuestros nietos siempre han estado viéndolo y
conviviendo con el, muchos nos preguntamos porque dicen que puede pasar lo
mismo que en Armero, no creo porque la cuestion es distinta este no tiene hielo,
dicen que ni siquiera tiene lava, lo realmente preocupante es que pueda haber un
temblor duro de los que se acostumbran a sentir por aca cuando erupciona.
Nosotros le tememos a eso y no solo los que supuestamente estamos en la zona
de amenaza sino todos porque se ha escuchado que en municipios lejanos se
sienten los temblores y ofra cosa cuando erupciona aca casi no cae ceniza
afortunadamente, solo se huele como azufre, ese olor es muy fuerte pero en otras
ocasiones la ceniza cae en municipios que no estan en la zona de desastre,
imaginese que la otra vez la ceniza fue a caer a Quito, entonces uno se pregunta

148




sera que si estamos en riesgo, porque nos quieren sacar si aca nunca nos ha
pasado nada, la Unica vez que hubo muertos fue cuando unos cientificos fueron a
molestarlo a meterse a la boca y por eso se los trago, fueron pocos los que
quedaron vivos, pero si uno no va a meterse a su casa el no hace nada.

Yo hace mucho que vivo aca y no ha pasado nada, aca algunos funcionarios se
preocupan pero porque les toca porque el gobierno los obliga a que nos saquen,
pero yo creo que ellos tampoco le temen, usted puede creer que a veces ni nos
enteramos de lo que esta pasando si no es porque miramos las noticias y ahi
cuentan que hizo erupcién y que hay que salir, pero como hasta que uno no ve o
huele no sale y ni asi, yo creo que muchos de los que viven aca no quieren salir
porque eso es como el cuento del pastorcito mentiroso y nada, esperemos que no
pase lo mismo del cuento, porque de hacer una erupcién fuerte, y que baje todo lo
que dicen por el cafidn del Maragato no alcanzamos ni a decir Dios mio, esto es
preocupante y mas en estos ultimos afios la actividad es constante y la gente cada
vez se en rancha y no sale, a uno le da miedo pero es que salir de aca es
complicado no es facil independiente que el volcan esta actuando de una forma
natural, esa es la repuesta de la gente sabe, creen que él es como un ser humano
que saca todo lo malo y sigue como si nada, pero la naturaleza es sabia pero
también impredecible.

El no hace nada, pues cuando yo habia nacido, hizo una erupcion grande y no
paso nada hasta ahora estoy aqui ya tengo 73 afios, el alcalde y el Uribe quieren
que nos vayamos todos los dias porque echo un poquito de humo, para qué? para
nada el desfoga y sigue funcionando; él como no tiene agua sino candela, el no
hace nada, cuando reviente el echa candela las laderas se encienden pero el
Sefior es poderoso, viene un paramo y apago las faldas del volcan.

CREENCIAS

Grado de percepcién que
se tienen de si mismo, de
los demés y de las cosas
y situaciones que rodean.

Cada vez que empieza hacer sus travesuras, uno escucha que el rato menos
pensado nos va atrapara y que hay quedamos. pues yo creo que el no va hacer
nada, Dios es muy bueno y no creo que nos abandone, para el no hay nada
imposible, de pronto esta es la manera para que respetemos la naturaleza, para
que entendamos que el esta ahi por algo, el es que surte de agua nuestras tierras,
la mayor cantidad de agua no solo de esta comunidad sino de todo el municipio
viene de las entrafias del volcan, entonces el no es tan malo en el fondo, hay que
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respetarlo, antes la gente iba y quemaba sus faldas y eso no debe hacerse, el es
nuestro guardian, esperemos que todo lo que hace no vaya afectarnos mas alla,
pero espero que el gobierno no nos saque de aca esto se soporta ya se
acostumbra pero aguantar hambre y no tener que darles de comer a sus hijos y
familia eso si es una desgracia.

Aqui no ha sucedido nada, los fenémenos han pasado y ha habido el primer
muerto. Los abuelos dicen que él ha hecho explosiones pero nunca ha matado a
nadie, su actividad es normal, yo vivo aqui casi 40 afios y hasta ahora no me ha
matado la primera gallina, ni siquiera no nos hemos enfermado, dicen que la
ceniza y todo eso pero antes de que esto se conociera caia ceniza en grandes
cantidades y la hierba no se dafio, antes por el contrario crecié mas, antes no
habian los disque comités y tanta cosa que se han inventado, antes nadie ponia
cuidado a esto, lanzaba ceniza y nadie no se daba ni por enterado, ahora no se
realmente que pasa que es lo que quieren con todo esto.

Aqui la gente incluido ya estamos habituados a la tierra y al volcan lastimosamente
se ha estado comportando mal todo este tiempo, pero eso es natural, lo Unico que
le pedimos a Dios es que lo calme, que el haga su proceso, eso bueno que el
saque todo eso que tiene poco a poco, porque qué tal si no lo hace eso si seria
realmente preocupante no me alcanzo a imaginar todo lo que haria, dicen que es
como una olla pitadora, que cuando ya no aguante la presion si hara mucho dafio
pero en casi 4 afios de actividad creo debe ser poco lo que tiene ya.

Aqui no pasa No pasa ningun fenémeno, porque se han empefiado en sacarnos,
el volcan no hard nada, el esta bien y nosotros también, en tiempo de politica se
reactiva frecuentemente no ve que necesitan que la gente vote y para eso dan
subsidios, el volcan se ha convertido en un muy buen negocio para muchos claro
esta los que manejan la planta, el no hace nada pero los que tienen la plata se
hacen y mucho. Como dicen aqui el volcan no ha explotado, sino que lo han
explotado.

Yo no salgo de aqui el volcan no ha hecho nada, lo que hace es su ciclo natural,
Galeras siempre ha estado ahi y siempre habra gente a su alrededor tenemos es
que aprender a convivir con él.

nosotros con el saber popular han pasado generaciones ha hecho erupciones el

150




Galeras y nunca ha provocado ninguna muerte, ni siquiera ha llegado al casco
urbano, entonces no sabemos porque nos tratan de hacer aparecer en una
situacion de alto grado de vulnerabilidad, y hay estudios que han hecho unos
apiques y no han encontrado vestigios de flujos piroclasticos, ni siquiera en el
Barranco, en el lecho del rio de pronto podriamos pensar que por ahi bajo un flujo
piroclasticos pequefo, pero no hay nada.

He vivido toda mi vida en las faldas del volcan se sienten los sonidos de las
erupciones y la caida de las piedras, pero jamas se han aterrorizado por ello. Por
este motivo no creo en las campafias que buscan que las personas desalojen las
viviendas. "Mis antepasados poblaron estas tierras por cientos de afios y no
recuerdo haber escuchado de mis abuelos y bisabuelos que las erupciones del
Galeras le hayan hecho dario a alguien”

El coordinador del Consejo Mayor del Cabildo Indigena de Genoy, Peregrino
Yaqueno, explico que la comunidad no acude a los albergues porque no le teme al
volcan, que son las personas que arriendan propiedades en el corregimiento
quienes los utilizan.

"Al igual que la madre tierra, quien nos permite sembrar en sus terrenos para
trabajar y darles de comer a nuestros hijos, cada vez que el volcan erupciona la
ceniza nos sirve de abono para nuestra madre tierra"
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